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RESUMEN

La Constitucion Espanola de 1978 establece una distribucion de compe-
tencias entre el Gobierno central y las diferentes Comunidades Auténomas
(CCAA) que conforman el territorio espafol. Algunas de estas son exclusi-
vas del Gobierno central y otras compartidas con los diferentes gobiernos
autonomicos. Cada Comunidad Autonoma (CA) debe negociar su “Estatu-
to de Autonomia”, en el que se incluye el traspaso de determinadas com-
petencias acordadas con el Gobierno central. El salvamento maritimo es
una facultad compartida entre los niveles politicos antes mencionados.
Asi, el Gobierno central tiene competencias legislativas sobre salvamento
maritimo y las CCAA tienen competencias ejecutivas en esta materia. A
nivel nacional, la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante de
1992 regula el salvamento maritimo creando la Sociedad de Salvamento
y Seguridad Maritima (Sasemar), habiendo sido esta normativa declarada
constitucional por el Tribunal Constitucional espanol. La Comunidad Au-
tonoma de Canarias ha promulgado diversas normativas en ejercicio de
sus facultades constitucionales en salvamento maritimo.

PALABRAS CLAVE

Competencias constitucionales de las Comunidades Auténomas, reparto compe-
tencial en la Constitucion Espafola, salvamento maritimo, legislacion en salva-
mento maritimo, salvamento maritimo en la Comunidad Auténoma de Canarias.
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ABSTRACT

The 1978 Spanish Constitution established a distribution of competences
between the Central Government (Executive) and Spanish Regions (Comu-
nidades Auténomas). Some of the competences remained exclusive to the
Central Government (Executive) and others are shared with the Regions.
Marine Salvage is a shared competence. The Central Government has the
right to create Statutes, and the Regions can execute them. Each Region
must create its own Statute of Autonomy in agreement with the Central
Government. At national level, Maritime Salvage is regulated by the Spanish
State Ports and Merchant Marine Act of 1992. This Statute created a Salva-
ge National Service Agency (Sociedad de Salvamento y Seguridad Maritima
- Sasemar) which has been ratified by the Spanish Constitutional Court as
avalid rule. The Canary Islands Autonomous Community enacted several
regional laws using its constitutional competences on Maritime Salvage.

KEY WORDS

Constitutional competences of regions (Comunidades Auténomas), distribution
of competences in the Spanish Constitution, maritime salvage, maritime salvage
regulation, maritime salvage regulation in Canary Islands region.
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INTRODUCCION

Tradicionalmente ha existido una permanente preocupacion en el ambito de la
navegacion maritima por disenar los mecanismos tanto operativos como juridicos
necesarios para prestar la ayuda y asistencia a aquellos que tienen dificultades
en el mar.

El factor de aislamiento que se impone en la navegacion maritima, y los peligros
que entrana, ha hecho que la gente de mar tenga una especial sensibilidad de
solidaridad mutua como criterio rector en el ejercicio de la navegacion maritima.
Sin la solidaridad entre quienes transitan el mar y enfrentan sus peligros seria de
extrema dificultad la realizacion de “aventuras maritimas”.

La solidaridad en el mar no solamente se impone en términos de deberes éticos
y de supervivencia sino que también tiene consecuencias juridicas, tanto en el
ambito del derecho publico como en las relaciones economicas que se realizan en
ejecucion del comercio maritimo reguladas bajo instituciones de Derecho privado.
En el ambito de lo publico, la configuraciéon de los actuales sistemas estatales e
internacionales de salvamento maritimo ha sido fruto de una evolucién que se
inici6 a través de instrumentos basados en la caridad en el mar y que culmina,
actualmente, con el establecimiento de un complejo sistema de servicio publico ga-
rantizado por el Estado para la proteccion de la vida y el medioambiente maritimo®.
Por otra parte, la comunidad internacional ha impulsado el desarrollo y la imple-
mentacion de diversos sistemas de prestacion del servicio publico de salvamento
maritimo que coinciden, como no puede ser de otra forma, con la estructura ins-
titucional y politica de cada pais miembro de dicha comunidad.

Algunos de estos sistemas han sido mas exitosos que otros, siendo los mas efi-
cientes los que lograron establecer una estructura en la que participen los distin-
tos actores implicados, todos bajo una tunica coordinacion tanto a nivel nacional
como internacional.

! En referencia a la evolucion de las instituciones de seguridad maritima véase Fernando JIMENEZ VALDERRAMA,

“Aproximacion al estado de la legislacion internacional y europea en materia de seguridad maritima (a propésito del
desastre del Prestige)”, en Isabel CaLENDARIO Macias y Jorge OviEDO ALBAN (coords.), Derecho mercantil contempordneo.
Coleccién de Derecho privado y globalizacion, Bogota, Ed. Gustavo Ibanez, 2005, tomo I, pp. 615-638.
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LA PROBLEMATICA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE SALVAMENTO MARITIMO

El caso espariol es particularmente interesante en la medida que de forma relativa-
mente reciente las autoridades competentes en estas materias decidieron modificar
sustancialmente el sistema de salvamento maritimo, tradicionalmente asignado
al ambito militar, para crear un sistema civil y profesional en el cual participasen
todos los niveles del Estado.

Mediante la promulgacion de la Ley 27/1992 de Puertos del Estado y de la Mari-
na Mercante, el Parlamento espanol sent6 las bases del actual sistema de Marina
Mercante y salvamento maritimo en el sentido antes mencionado. Sin embargo,
atendiendo a la particular configuracién territorial del Estado espariol en el deno-
minado “sistema de las autonomias”, la promulgacion de esta norma legal produjo
conflictos de competencias que debieron ser resueltos por el Tribunal Constitu-
cional con la finalidad de aclarar la compatibilidad de la norma con la Constitu-
cion Espanola.

Siendo el salvamento maritimo una materia que implica a todos los ambitos de
actuacion estatal, empezando por el nivel internacional hasta los niveles locales,
constituye una competencia de especial interés para analizar los mecanismos
juridicos de coordinacién entre los distintos entes implicados a fin de ofrecer un
servicio realmente eficiente a todos los usuarios del mar.

Mediante la realizacion de este breve estudio pretendemos ofrecer algunos argu-
mentos en referencia a este debate institucional, asi como presentar los principios
que —en nuestro criterio— brindan una solucion adecuada en el estado vigente
de la normativa y la jurisprudencia sobre la materia.

1. EL REPARTO COMPETENCIAL ESTADO CENTRAL Y COMUNIDADES
AUTONOMAS EN LA CONSTITUCION ESPANOLA — REFERENCIA A
LOS ASUNTOS MARITIMOS

Al momento de redactarse la actual Constitucion, las particularidades politicas
que vivia Espana hicieron que sus redactores optaran por el disefio del denomi-
nado “sistema de las autonomias”, particular en cuanto a sus caracteristicas, que
le hacen de imposible homologacién directa a un sistema federal o a uno centra-
lista de distribucion de competencias entre las distintas autoridades del Estado?.

2 “El modelo denominado regional representa una férmula flexible y por ello con caracteristicas muy distintas en
cada caso, cuyos elementos podrian definirse como sigue: a) la Constitucion prevé la formacion de entidades
territoriales con autonomia politica (regiones, Comunidades Auténomas); b) seran las normas basicas de estas
entidades (Estatutos de Autonomia) las que determinaran los poderes que asuman, y las materias sobre las que
versen esos poderes; c) la Constitucién delimita las materias sobre las que las regiones o Comunidades podran
asumir competencias [...]; d) las competencias asumibles no tienen que ser idénticas en todas las regiones o
entidades territoriales auténomas [...]: ) la Autonomia regional puede extenderse a todo el territorio o solo a
partes del mismo”; Luis Lorez GUERRa, Introduccién al Derecho Constitucional, Valencia, Tirant Lo Blanch, 1994, pp.
183y ss. Sobre el Estado de las Autonomias y su distincion con el Estado Federal cfr. Manuel MARTINEZ SOSPEDRA,
Manual de Derecho Constitucional. Parte General, Valencia, Tirant Lo Blanch, 2007, pp. 73y ss.; Javier PErez Rovo,
Curso de Derecho Constitucional, 9 ed., Madrid, Marcial Pons, 2005, pp. 1009 y ss. También cfr. Peter HaBERLE,
“El federalismo y el regionalismo: una estructura modélica del Estado constitucional, experiencias alemanas y
proyectos. Memorandum para un proyecto espaiol”, en Revista Espanola de Derecho Constitucional, nam. 77,
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En el nivel normativo, las reglas que establecen la denominada distribucion com-
petencial entre el Estado Central y las Autonomias estan consagradas en los ar-
ticulos 2, 137 y siguientes de ese texto constitucional®.

De acuerdo con el articulo 2 de la Constitucion esta se “fundamenta en la indi-
soluble unidad de la Nacion Espariola, patria comun e indivisible de todos los es-
panoles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades
y regiones que la integran y la solidaridad entre ellas”.

A su vez, el articulo 137 establece que el Estado espariol se organiza territorial-
mente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que se
constituyan. Todas estas entidades, de acuerdo con dicho articulo, gozan de au-
tonomia para la gestion de sus respectivos intereses.

2006, pp. 9-25; Manuel Mepina GUERRERO, “La ampliacion competencial de 1992. La inversion del proceso: la Ley
organica de transferencia como antesala de la reforma estatutaria”, en Revista Espanola de Derecho Constitucional,
nuam. 78, 2006, pp. 77-103; Carlos ORrTEGA SanTiaGO, “Los nuevos estatutos de autonomia de las regiones italianas”,
en Revista Espanola de Derecho Constitucional, nim. 78, 2006, pp. 43-61; Enoch ALBerT Rovira, “Las reformas
territoriales en Alemania y en Esparia y la sostenibilidad del paradigma autonémico espariol”’, en Revista
Esparnola de Derecho Constitucional, num. 78, 2006, pp. 9-42; Manuel Aracon, “La organizacion institucional de
las Comunidades Auténomas”, en Revista Espanola de Derecho Constitucional, nam. 79, 2007, pp. 9-32; Maria
ZawvBoNINo PuLito, “¢Hacia nuevas férmulas de descentralizacion territorial? Entes instrumentales gobernados por
las Comunidades Auténomas para gestionar los puertos de interés general”, en Francisco Sosa WAGNER (coord.),
El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI - Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo, Valencia,
2000, tomo I, pp. 489-525; Miguel Navasas REBOLLAR, “Los sistemas portuarios de las Comunidades Auténomas”,
en Francisco Sosa WAGNER (coord.), ob. cit., tomo I, pp. 527-542.

“La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas no la hace la Constitucion sino
que la hacen los Estatutos de Autonomia sobre la base de la Constitucion. Para saber cuales son las materias
sobre las cuales el Estado y las Comunidades Auténomas tienen competencias de manera real y efectiva, hay
que hacer una interpretacion conjunta de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia”, Javier PErez Rovo,
Curso de Derecho constitucional, ob. cit., p. 1046. “[...] Pueden distinguirse, a efectos de reparto competencial,
varias posibilidades: a) Materias reservadas integramente a la competencia estatal. Se trata de materias sobre
las que el Estado tiene competencias exclusivas para ejercer todas las funciones publicas referentes a ellas.
b) Materias que los Estatutos de Autonomia reservan integramente (con excepcién, hay que repetir, de la
funcion jurisdiccional) a la competencia de las respectivas Comunidades Autéonomas. En estos supuestos se
atribuyen con caracter de exclusividad las funciones legislativas y ejecutivas a las correspondientes autoridades
autonoémicas. En la doctrina y en la practica constitucional y administrativa ello se expresa mediante dos tipos
de afirmaciones que tienen el mismo significado. Desde una perspectiva material, se establece que se trata
de materias reservadas a la Comunidad Auténoma; desde un punto de vista funcional puede decirse que la
comunidad tiene competencias exclusivas en la materia. ¢) Finalmente, hay un amplisimo elenco de materias
en que, en virtud de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, tanto el Estado como las Comunidades
Auténomas ostentan funciones y competencias, interviniendo en distintos niveles. Se trata de materias, no solo
muy numerosas, sino, ademas, de considerable relevancia: valgan como ejemplo la sanidad o la educacién. En
gran parte, la complejidad del sistema resulta de esta comparticion, que puede asumir formas muy diversas:
bien traduciéndose en un reparto de funciones (legislativa al Estado, ejecutiva a la Comunidad Auténoma) bien
en una divisién de atribuciones incluso dentro de la misma funcién (legislacion basica al Estado, legislacion de
desarrollo a las Comunidades Autonomas). De nuevo, desde una perspectiva material puede hablarse de unas
materias compartidas; desde la perspectiva funcional se habla de competencias compartidas, como concepto
opuesto al de competencias exclusivas”; Luis LopEz GUERRa et al., Derecho Constitucional. Vol. II. Los poderes del
Estado. La organizacion territorial, 4 ed., Valencia, Tirant Lo Blanch, 2006, pp. 325-343. También Luis Maria
Cazoria PrEETO et al., Temas de Derecho Constitucional, Pamplona, Aranzadi, 2000, pp. 310 y ss.; Luis ORTEGA
ALVAREZ y Antonio JIMENEZ-BLanco, “Los sujetos de la relacién juridico-administrativa”, en Luciano PAREJO ALFONSO
et al., Manual de Derecho Administrativo, Barcelona, Ariel, 1990, pp. 164 y ss.; Fernando Garripo FaLia et al.,
Tratado de Derecho Administrativo, 14 ed., Madrid, Tecnos, 2005, pp. 315y ss.; Rafael ENtrena Cuesta, Curso de
Derecho Administrativo. Vol. 1. Organizacién Administrativa, 11 ed., Madrid, Tecnos, 1995, pp. 163 y ss.

Dixkaron - ISSN 0120-8942



LA PROBLEMATICA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE SALVAMENTO MARITIMO

Segun el articulo 138 de la Constitucion Espariola:

“1. El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad, consagra-
do en el articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un equili-
brio econdmico, adecuado y justo, entre las diversas partes del territorio espafol, y
atendiendo en particular a las circunstancias del hecho insular. 2. Las diferencias
entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no podran implicar,
en ningun caso, privilegios econémicos o sociales”.

Los enunciados generales establecidos en la Constitucién han venido siendo com-
pletados y definidos por normas posteriores de la propia Constitucion, por el legis-
lador y el Tribunal Constitucional, quien a partir de diversas decisiones judiciales
ha venido estableciendo distintos criterios de delimitacion de competencias entre
los entes estatales y autonomicos a través de una interpretacion y construccion
permanentes.

Podriamos afirmar que en el ambito constitucional los asuntos juridico-maritimos
por distribuir entre el Estado y las Comunidades Autonomas serian los siguientes:

e Bienes de dominio publico maritimo.

e Legislacion mercantil maritima.

e Marina Mercante y abanderamiento de buques.

e [luminacion de costas, sefiales maritimas y cables submarinos.

e Proteccion del medioambiente marino y lucha contra la contaminacién maritima.
e Pescay navegacion deportiva.

e Salvamento maritimo.

A lo largo del texto constitucional existen diversas normas especificas de distri-
bucién de competencias en estas materias:

e Articulo 130 CE: “Los poderes publicos atenderan a la modernizacion y desa-
rrollo de todos los sectores econémicos y en particular [...] pesca”.

e Articulo 132.2 CE: “Son bienes de dominio publico estatal los que determine la
Ley y, en todo caso, la zona maritima terrestre, playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la zona exclusiva y plataforma continental”.

e Articulo 148 CE: “Las Comunidades Auténomas podran asumir competencias
en las siguientes materias:

[...]
6. Los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y, en general, los
que no desarrollen actividades comerciales

[...]
11. Pesca en aguas interiores, el marisqueo”.
171
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Aunque no referidos a materias propiamente maritimas debemos mencionar den-
tro del articulo 148 CE los numerales 3, 4, 9, 18 y 19 que asignan a las Comuni-
dades Autonomas la competencia sobre los siguientes temas:

Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, en cuanto afectan al puerto o
zona maritimo-terrestre.

Obras publicas de interés de la Comunidad Autonoma en su propio territorio.
Gestion en materia de medioambiente.

Promocion y ordenacion del turismo en su ambito territorial.

Promocién del deporte y de la adecuada utilizacion del ocio, en referencia a
actividades nautico-deportivas o el ocio en referencia al mar y lo maritimo.

A su vez, el articulo 149.1 CE establece que:

“El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

[...]

6. Legislacion mercantil, penal y penitenciaria, legislacion procesal, sin perjuicio
de las necesarias especialidades que en este orden se deriven de las particula-
ridades del derecho sustantivo de las Comunidades Autéonomas.

20. Marina Mercante y abanderamiento de buques, iluminacion de costas y sefiales
maritimas; puertos de interés general.

23. Legislacién basica sobre medioambiente, sin perjuicio de las facultades de las
Comunidades Auténomas”.

Los articulos 148 y 149 CE, antes mencionados, hacen referencia a las denomi-
nadas competencias exclusivas del Estado central y aquellas exclusivas de las
Comunidades Auténomas®.

A estos dos grupos de competencias exclusivas debemos adicionar las reglas re-
siduales de asignacion de competencias establecidas en el articulo 149.3 CE en
virtud del cual se entiende:

4

“Es dificil saber qué es una competencia exclusiva ya que los Estatutos de Autonomia han utilizado dicho
titulo competencial para calificar supuestos muy diversos de asuncion de competencias. Parece claro que una
competencia es exclusiva cuando el Estatuto de Autonomia asigna a la Comunidad Autonoma en su integridad
todas las funciones relativas a una materia, este supuesto es calificado por el Tribunal Constitucional de
competencia exclusiva absoluta o en su integridad (sentencia del Tribunal Constitucional 1/1982 de 28 de
enero). El problema de la exclusividad de la competencia surge cuando la misma funcion (funcién normativa) se
distribuye entre el Estado y las Comunidades Auténomas de tal forma que a aquel le corresponde la legislacion
basica y a estas el desarrollo legislativo. Pues en este caso, aunque el Tribunal Constitucional consider6 en
una de sus primeras sentencias que las competencias estatales y autonomicas distribuidas de esta forma son
exclusivas de cada ente en su respectivo ambito (sentencia del Tribunal Constitucional 71/1983, fundamento
juridico 2), la doctrina se ha mostrado, normalmente, reacia a reconocer el caracter exclusivo a la competencia de
desarrollo normativo de las Comunidades Auténomas, apreciando, en este caso, la existencia de una competencia
compartida”; Catalina Escuv Parop, Curso de Derecho Administrativo, 3 ed., Valencia, Tirant Lo Blanch, 2005,
p. 490.
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LA PROBLEMATICA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE SALVAMENTO MARITIMO

* Que el Estado es competente de manera exclusiva en las materias estableci-
das en el articulo 149.1 CE; sin embargo, en el ejercicio de estas competencias
puede admitir cierto grado de participacion de las Comunidades Auténomas.

e Las Comunidades Auténomas tienen competencia exclusiva en las materias
referidas en el articulo 148.1 CE; sin embargo, el Estado central también las
tiene cuando las Comunidades Auténomas no hayan asumido expresamente
dichas competencias en los respectivos Estatutos de Autonomia.

e Existe una clausula de reserva competencial en virtud de la cual el Estado
central tiene todas aquellas facultades que, sin ser exclusivas del Estado ni
de las Comunidades Autonomas, no hayan sido asumidas en los Estatutos de
Autonomia.

e En todo caso, el Derecho Estatal se considera supletorio al Derecho Autonémico.

Como puede observarse, el sistema de distribucién competencial establecido en
la Constitucion Espanola es un sistema flexible que pretende dar participacion a
los distintos entes estatales y regionales en la regulacion y ejecucion de los asun-
tos maritimos®.

2. DESARROLLO LEGISLATIVO DE LAS COMPETENCIAS EN
MATERIA DE SALVAMENTO MARITIMO

En virtud de las competencias establecidas en la Constitucion, el Estado central
dicto la Ley 27/1992 de Puertos y de la Marina Mercante, en la cual regulo aspec-
tos relativos al salvamento maritimo y a la proteccion del medioambiente marino
de la siguiente manera:

e El articulo 86 incluye dentro de las competencias del Ministerio de Obras Pu-
blicas y Transporte (actual Ministerio de Fomento) las relativas al salvamento
de la vida humana en el mar, asi como la limpieza de las aguas maritimas y
la lucha contra la contaminacién del medio marino producida desde buques
o plataformas fijas que se encuentren en aguas situadas en zonas en las que
Espana ejerza soberania, derechos soberanos o jurisdiccion, adoptando las me-
didas que pudieran resultar precisas y en particular las sefialadas en la letra
d) del articulo 118.2 de la Ley, y en los términos que le atribuyan los planes y
programas previstos en el articulo 87.

5 “;De quién es el mar?, nos preguntabamos en el titulo de este trabajo. Aunque ni la circunstancia de que
el mar sea unicamente territorio estatal ni la titularidad del dominio publico permitan ignorar las reglas
constitucionales y estatutarias de distribucion competencial, en el mar resulta sin duda mas facil, a mi juicio,
partiendo de estas propias reglas, recomponer una imagen coherente de titularidad, al corresponder al Estado
las principales funciones publicas previstas por el Derecho del Mar. Y en relacion con la proteccion del medio
marino parece imponerse, conforme avanzabamos al principio del trabajo, una contemplacion diferenciada a
efectos competenciales de sus distintas vertientes, seleccionando en cada caso los titulos apropiados, a lo que
apunta la doctrina del Tribunal Constitucional [...] Cabe, pues, concluir recordando que, como en varias ocasiones
ha senalado el Tribunal Constitucional, el marco constitucional y estatutario de distribucién de competencias
es un marco flexible, que no pocas veces admite formas diversas de configuracién, siendo, en principio, tarea
del legislador estatal optar por una u otra”; German VaLencia MarTiN, “4De quién es el mar?: La distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de proteccién del medio ambiente”, en
Francisco Sossa WaGNER (coord.), ob. cit., tomo III, pp. 3589-3616.
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e El articulo 87 establece que:

e El servicio publico de salvamento de la vida humana en el mar y de la lu-
cha contra la contaminacién del medio marino se prestara por la Adminis-
tracion del Estado, asi como por las restantes Administraciones Publicas
competentes, de acuerdo con el principio de coordinacién, instrumentado
a través de los planes y programas correspondientes. Estos contemplaran
de forma integrada las actuaciones de cada Administracion, asi como los
medios para desarrollarlas con independencia de su titularidad, de su ads-
cripcion funcional o de su localizacion territorial.

e El Gobierno, a propuesta del Ministerio de Fomento, aprobara el Plan Na-
cional de Servicios Especiales de Salvamento de la vida humana en el mar
y de la lucha contra la contaminacion del medio marino. Los planes que en
esta materia aprueben las Comunidades Autonomas competentes deberan
acomodarse a las directrices sobre movilizacion y coordinacion de recursos
que figuren en el Plan nacional.

e El Plan Nacional de Salvamento Maritimo tendra como objetivos basicos:

e La coordinacion de las actuaciones de los distintos medios capaces de
realizar operaciones de biisqueda, salvamento de vidas humanas y lucha
contra la contaminacion marina, pertenecientes a las diversas Adminis-
traciones, asi como a instituciones puiblicas y privadas.

¢ La implantacion de un sistema de control de trafico maritimo que cu-
bra la totalidad de las costas espanolas, mediante el establecimiento de
centros de coordinadores regionales y locales.

¢ La potenciacion de los medios de salvamento y lucha contra la contami-
nacion marina ya existentes, y formacion del personal especializado que
sera el responsable de la direccion y coordinacion de las operaciones de
busqueda y salvamento y lucha contra la contaminacién marina.

e El Plan nacional se desarrollara mediante programas sectoriales y territoria-
les que seran aprobados por el Ministerio de Fomento. Para la elaboracion de
los programas, la Administraciéon del Estado podra contar con la colabora-
cion de las Comunidades Autonomas competentes que dispongan de medios
humanos y materiales necesarios para la realizacion de las actividades que
comprendan, a fin de asegurar la debida coordinacién. La Administracion
del Estado podra desarrollar los programas con personal y medios propios
o0 adscritos a la misma, bien mediante contratos con Empresas, publicas o
privadas, o convenios con entidades de caracter no lucrativo.

e Se crea la Comision Nacional de Salvamento Maritimo como 6rgano de
coordinacion para facilitar la participacion de las Administraciones Pu-
blicas competentes en la planificacién y en el seguimiento de los objetivos
comprendidos en la misma. Su composicién y funciones se determinaran
reglamentariamente.

Finalmente, y de acuerdo con el articulo 89 de la Ley, se crea la Sociedad de Sal-

174 vamento y Seguridad Maritima, adscrita al Ministerio de Fomento, con la denomi-
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nacion de entidad de Derecho Publico de las comprendidas en el apartado 1.b) del
articulo 6 de la Ley General Presupuestaria, con personalidad juridica, patrimonio
propio y plena capacidad de obrar.

A esta Sociedad le corresponde, en virtud del articulo 90 de la Ley 27/1992, la
prestacion de servicios de biisqueda, rescate y salvamento maritimo, de control
y ayuda al trafico maritimo, de prevencion y lucha contra la contaminacion del
medio marino, de remolques y embarcaciones auxiliares, asi como la de aquellos
complementarios de los anteriores.

Ademas de la normativa antes mencionada debemos tener en cuenta las Disposi-
ciones Adicionales 19y 20 de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante,
modificada en estos puntos en su reforma de 1997, que establecen:

e Disposicion Adicional 19: “Correspondera a las Comunidades Auténomas que
asi lo hubieran asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia la ejecu-
cion de la legislacion del Estado en materia de Salvamento Maritimo en las
aguas territoriales correspondientes a su litoral”.

e Disposicion Adicional 20: “Las competencias que corresponden a las Comuni-
dades Auténomas a que se refieren las dos disposiciones adicionales anteriores
comprenderan el ejercicio de la potestad sancionadora”.

3. PROBLEMATICA PLANTEADA AL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
ESPANOL EN MATERIA DE REPARTO DE COMPETENCIAS
ESTADO-COMUNIDADES AUTONOMAS

Al incluir el salvamento maritimo dentro del concepto de Marina Mercante, la ley
indirectamente esta atribuyendo las competencias en estas materias al Estado
central.

Teniendo en cuenta que algunos Estatutos de Autonomia reconocian las mismas
facultades de forma exclusiva para las Comunidades Auténomas, se presenta un
necesario conflicto de competencia. Son varias las Comunidades Auténomas que
demandan la constitucionalidad de la Ley por invasiva de sus competencias ex-
clusivas®. Nos referiremos particularmente al caso canario, el cual nos puede ser-
vir de modelo para examinar la colision competencial y la forma como el Tribunal
Constitucional espaiiol ha resuelto este asunto’.

6 Las Comunidades Autonomas demandantes fueron: Baleares, Galicia, Cataluna y Canarias.
7 Losarticulos 32 y 33 del Estatuto de Autonomia de Canarias (Ley Organica 10/1982 de 10 de agosto), establecen
que: “Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias el desarrollo legislativo y la ejecucion en las siguientes
materias: [...] 12) Proteccion del medioambiente, incluidos los vertidos en el ambito territorial de la Comunidad
Auténoma. [...] Ala Comunidad Auténoma le corresponde la competencia de ejecucion en las siguientes materias: 175
[...] 9) salvamento maritimo”.
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El Tribunal Constitucional, en sentencia 40/1998 de 19 de febrero (ponente Pedro
Cruz Villalén), se pronunciara respecto a los puntos de conflicto de la siguiente
forma:

En lo referente al salvamento maritimo el Tribunal Constitucional afirma que
cuando el articulo 6.1.e) de la Ley de Puertos incluye “a los solos efectos de la Ley”
el salvamento maritimo dentro del concepto de Marina Mercante, ello no supone
por si solo una exclusion de las competencias de las Comunidades Autonomas,
siendo lo verdaderamente relevante las concretas facultades que el Estado haya
pretendido asumir a través de tal calificacion y, mas en concreto, por medio de la
remision que el articulo 6.1.€) hace al articulo 87 de la Ley de Puertos. Por otra
parte, esta interpretacion es congruente con la reforma que posteriormente, en el
ano 1997, el Parlamento espatiol hizo de la Ley 27/1992, al incluir la Disposicion
Adicional 19 en la que se afirma: “Correspondera a las Comunidades Auténomas,
que asi lo hubieran asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia, la ejecu-
cion de la legislacion del Estado en materia de salvamento maritimo en las aguas
territoriales correspondientes a su litoral”.

Por otra parte, el Tribunal Constitucional afirma en la mencionada sentencia que
cuando el articulo 87 establece en el parrafo primero que “el servicio publico de
salvamento [...] se prestara por la Administracion del Estado, asi como por las
restantes Administraciones Publicas competentes, de acuerdo con el principio de
coordinacion, instrumentado a través de los planes y programas correspondien-
tes”, estamos ante una afirmacion que atribuye al Estado facultades de coordina-
cién en materia de salvamento maritimo, facultades estas que para que puedan
calificarse de legitimas deben basarse en un titulo concreto que justifique la in-
tervencion estatal.

En este supuesto, las Comunidades Autonomas tienen reconocidas las competen-
cias ejecutivas de tal forma que al Estado le corresponden potestades legislativas
plenas en materia de salvamento maritimo. Estas potestades constituyen titulo
suficiente para que el Estado pueda establecer instrumentos de coordinacion al
objeto de garantizar una aplicacion adecuada y una interpretacion uniforme de
la norma.

De acuerdo con lo anterior, el articulo 87 en su primera parte recoge una formula
genérica que en modo alguno supone atribucion al Estado de concretas faculta-
des ejecutivas y, por tanto, respeta el orden competencial existente por lo cual,
en palabras del propio Tribunal Constitucional,

“ninguna tacha de inconstitucionalidad puede hacerse de este apartado, pues del
mismo no se deriva que el Estado asuma competencias ejecutivas propias de las
Comunidades Autonomas ya que, al disponer que el servicio publico de salvamento
de la vida humana en el mar se prestara por la Administracion del Estado y por las
restantes Administraciones Publicas competentes, establece de manera expresa que
ello se hara de acuerdo con el principio de coordinacién, instrumentado a través de
los planes y programas correspondientes”.
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Al continuar el Tribunal Constitucional el analisis del articulo 87 de la Ley 27/1992,
refiriéndose al Plan Nacional de Servicios Especiales regulado en el numeral se-
gundo, afirma que este Plan puede suponer en ocasiones una limitacion de las
facultades ejecutivas de las Comunidades Auténomas, pero no resulta contrario
al orden constitucional en aquellos supuestos en que el Estado goza de facultades
de coordinacion (como ya hemos verificado que se presentan en este caso), posi-
bilitando la homogeneidad técnica en determinados aspectos, y la accién conjun-
ta de las autoridades estatales y autonémicas en el ejercicio de sus respectivas
competencias, para lograr una aplicacion uniforme y coordinada de actuaciones
entre los distintos entes administrativos responsables.

El articulo 87, numeral segundo, recoge ademas los objetivos basicos del Plan na-
cional que en opinion del Tribunal Constitucional responden a la idea de criterios
generales y principios minimos y, a priori, no suponen invasion de las competen-
cias ejecutivas autonomicas, aunque ello no impide la posible impugnacién de
planes concretos en la medida que transgredan estas pautas generales y lesionen
de manera efectiva facultades autonomicas.

Si bien los dos primeros incisos del articulo 87 fueron declarados constitucionales
en la sentencia 40/1998, ello no sucedio con el inciso tercero que establecia que
“La Administracion del Estado podra desarrollar los programas con personal y
medios propios o adscritos a la misma, o bien mediante contratos con Empresas,
publicas o privadas, o convenios con Entidades de caracter no lucrativo”. Este
apartado fue declarado inconstitucional porque en opinién del Tribunal Cons-
titucional atribuia al Estado competencias meramente ejecutivas en materia de
salvamento maritimo.

Finalmente, en referencia al numeral cuarto del articulo 87 de la Ley mediante
la cual se creaba la “Comision Nacional de Salvamento Maritimo”, el Tribunal
Constitucional entendié que su estructura y funciones obedecian a la de un mero
organo de coordinacion, cuya creacion correspondia al Estado, por lo cual afirma
su constitucionalidad.

Para concluir, conviene referirse a los articulos 86.2, 89.1 y 90 de la Ley de Puer-
tos del Estado y de la Marina Mercante, también impugnados por la Comunidad
Auténoma de Galicia. En lo referente a los dos primeros, su simple lectura mues-
tra que se trata de normas que atafien a la organizacion interna estatal y que por
ello no puede suponer lesion alguna de las competencias autonémicas. Afirma el
Tribunal:

“Asi, el articulo 86.2 se limita a atribuir al Ministerio de Obras Publicas y Trans-
portes las competencias relativas al salvamento de la vida humana en el mar en los
términos que le atribuyan los planes y programas previstos en el articulo 87; ex-
pulsado de este precepto el inico extremo que infringia el orden constitucional de
competencias (apartado tercero, parrafo tercero), el articulo 86.2 no tiene otro efec-
to que atribuir al citado Ministerio el ejercicio de las competencias que, de acuerdo
con el bloque de la constitucionalidad, corresponden al Estado”. 177
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En cuanto al articulo 89.1 de la Ley resulta “inocuo desde el punto de vista com-
petencial pues se limita a disponer la creacion de la Sociedad de Salvamento y
Seguridad Maritima, entidad de Derecho Publico que queda adscrita al Ministerio
de Obras Publicas y Transportes”.

Finalmente, en lo relativo al articulo 90 de la Ley, al incluirse entre las compe-
tencias de esta Sociedad “la prestacion de servicios de buisqueda, rescate y salva-
mento maritimo, de control y ayuda del trafico maritimo, de prevencién y lucha
contra la contaminaciéon del medio marino, de remolque y embarcaciones auxi-
liares, asi como de aquellos complementarios de los anteriores”, podria pensarse
que constituyen el ejercicio de funciones ejecutivas de las que el Estado carece.
Sin embargo, para el Tribunal Constitucional:

“en la medida en que se entienda —como por otra parte parece obligado— que la
Sociedad no podra ejercer sino aquellas funciones que correspondan al Estado —es
decir, funciones de coordinacién en la busqueda, rescate y salvamento maritimo—,
el precepto es también una norma de distribucion de competencias en el seno de la
organizacion estatal y, por ello, sin ninguna incidencia en el ambito competencial
de las Comunidades Auténomas”.

4. A TITULO DE EJEMPLO: EL CASO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE CANARIAS EN EJERCICIO DE SUS COMPETENCIAS DE
SALVAMENTO MARITIMO

En aplicacién de sus competencias, la Comunidad Canaria ha promulgado nor-
mas de distintos niveles reguladoras del salvamento maritimo. Para su analisis, tal
como lo hemos mencionado, debemos delinear la frontera competencial teniendo en
cuenta tanto las normas constitucionales como el vigente Estatuto de Autonomia
de Canarias (Ley Organica 10/1982 de 10 de agosto) que establece lo siguiente:

“Articulo 30: La Comunidad Auténoma de Canarias, de acuerdo con las normas del
presente Estatuto, tiene competencia exclusiva en las siguientes materias:

[...]

19. Transporte maritimo que se lleve a cabo exclusivamente entre puertos o puntos
de la Comunidad Auténoma.

22. Puertos, aeropuertos y helipuertos que no tengan la calificacion de interés general
por el Estado. Puertos de refugio y pesqueros, puertos y aeropuertos deportivos”.

Igualmente, segun el articulo 33 del mencionado Estatuto:

“A la Comunidad Auténoma le corresponde la competencia de ejecucion en las si-

guientes materias:
178
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9. Salvamento maritimo

13. Puertos y aeropuertos con calificacion de interés general, cuando el Estado no
se reserve su gestion directa”.

La competencia de salvamento maritimo la ejerce la Comunidad Canaria a través
de todas las instituciones politicas que la integran, tanto a nivel de la propia co-
munidad como a nivel provincial y de autoridades municipales.

La Ley 14/1990 de 26 de julio de Administraciones Publicas de Canarias estable-
ce en su articulo 36:

“1. Los cabildos Insulares®, sin perjuicio de su caracter de érganos de autogobierno
insular, ejercen las competencias propias de la Comunidad Auténoma de Cana-
rias que les atribuye el Estatuto de Autonomia, en los términos de la presente
Ley.

2. En consecuencia, los cabildos insulares, bajo la direccion y responsabilidad de
sus organos de gobierno:

e Ostentan iniciativa legislativa en el Parlamento de Canarias.

* Colaboran en el desarrollo y ejecucion de los acuerdos del Gobierno de Ca-
narias.

e Asumen la representacion institucional ordinaria del Gobierno de Canarias
en cada isla.

e Ejercen las competencias propias que les garantiza la Constitucion, la le-
gislacion basica de régimen local y las Leyes sectoriales del Estado para el
cumplimiento de sus fines.

e Son titulares de las competencias administrativas autonémicas que les trans-
fieran esta u otra Ley del Parlamento de Canarias.

e Ejercen las competencias de la titularidad de la Administracién Pablica de
la Comunidad Auténoma de Canarias que les sean delegadas previa autori-
zacion de esta u otra Ley del Parlamento de Canarias.

e Ejercen las competencias de titularidad estatal que le sean delegadas por la
Administracién Estatal”.

8 En el ambito de la organizacion de la administracién canaria el articulo 8 del Estatuto de Autonomia establece:
“[...]2. LasIslas se configuran como elementos de la organizacion territorial de la Comunidad Auténoma Canaria.
Las competencias que, en el marco del presente Estatuto, les atribuyan las Leyes del Parlamento de Canarias
seran ejercidas a través de los Cabildos. Los cabildos son, simultaneamente, 6rganos de gobierno, administracion
y representacion de cada Isla e instituciones de la Comunidad Auténoma”. En este mismo articulo se establece
que el territorio canario, como ambito geografico de archipiélago, se divide para su gobierno y administracion en
las distintas Islas que integran el archipiélago, otorgandole a cada una, a través de las instituciones insulares
reconocidas (cabildos) la posibilidad de gobierno, administracién y representacion auténoma.
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En materia de competencias y funciones el capitulo IV, seccién primera de dicha
Ley, establece:

“Art. 41. Los cabildos insulares, como Corporaciones Locales Territoriales, tienen
atribuido el gobierno, la administracion y representacion de cada isla y gozan de
plena autonomia para el ejercicio de sus competencias propias.

Art. 42. Son competencias propias de los cabildos, ademas de las reconocidas en el
articulo 5 de la Ley 11 de julio de 1912, de Régimen del Archipiélago Canario, las
que se les atribuyan con tal caracter, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 7/1985,
reguladora de las Bases del Régimen Local, y en las Leyes reguladoras de los distin-
tos sectores de la actuacién publica.

Idéntico caracter tendran las competencias transferidas a los cabildos por Leyes del
Parlamento de Canarias.

Art. 43.

1. En particular corresponde a los cabildos Insulares las siguientes competencias:
e La coordinacion de los servicios municipales de la isla, para garantizar su

prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio insular, suplien-
do a los Ayuntamientos cuando la insuficiencia de sus recursos impidan la
prestacion de los servicios municipales obligatorios o las funciones publicas
establecidas en la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local.

e Laasistenciay la cooperacion juridica, econdomica y técnica a los municipios,
especialmente a los de menor capacidad econémica y de gestion.

e La prestacion de servicios publicos supramunicipales.

e Aprobar los Planes Insulares de Obras y Servicios elaborados en colaboracion
con los Ayuntamientos de cada isla, de acuerdo con la legislacion vigente en
la materia.

e A tal fin los Ayuntamientos realizaran las propuestas de obras que afecten
a su término municipal, que no podran ser modificadas por el Cabildo res-
pectivo, salvo por causas justificadas y previa audiencia al Ayuntamiento
afectado.

¢ El fomento y administracion de los intereses peculiares de la isla.

2. Laejecucion por los cabildos de competencias de caracter municipal que tengan
en la isla el ambito mas idéneo de organizacion solo podra llevarse a cabo, ya
sea a iniciativa del Cabildo o de los municipios afectados, por acuerdo de sus
respectivos Ayuntamientos. También podra llevarse a cabo por Ley del Parla-
mento de Canarias en aquellos sectores que sean de la competencia legislativa
de la Comunidad Auténoma.

Art. 44.

Asimismo, los cabildos Insulares ejercen en régimen de autonomia las competencias
cuya titularidad les transfiera tanto esta Ley como las sectoriales que pueda apro-
bar el Parlamento de Canarias en el futuro, conforme al procedimiento y régimen
juridico regulado en el capitulo siguiente.
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Art. 45.
1. La Comunidad Auténoma de Canarias, al regular los diversos sectores de la
accion publica sobre los que el Estatuto de Autonomia le atribuye potestad le-
gislativa en el ambito territorial de Canarias, atribuira a los cabildos insulares
la titularidad y el ejercicio de las competencias y funciones que de forma predo-
minante satisfagan un interés insular”.

Es precisamente la normativa mencionada, integrada en el Estatuto de Autonomia,
al igual que las normas analizadas correspondientes a la Constitucién Espariola,
las que otorgan titularidad competencial a la Comunidad Auténoma de Canarias
y a sus cabildos?® para reglamentar la ejecucién del salvamento maritimo que se

9 Enlasentencia num. 109/1998 de 21 de mayo, el Tribunal Constitucional, interpretando la normativa relativa a
las competencias y funciones de los entes provinciales, y en particular el articulo 141 de la Constitucion, afirmoé:
“Yala STC 32/1981, en su fundamento juridico 3°, estableci6 que «Los arts. 137 y 141 de nuestra Constitucion
contienen una inequivoca garantia de la autonomia provincial, pues la provincia no es solo circunscripcién
electoral (arts. 68.2 y 69.2), entidad titular de la iniciativa para la constituciéon de Comunidades Auténomas
(art. 143.1) o division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado (art. 141.1) sino también,
y muy precisamente, ‘entidad local’ (art.141.1) que goza de autonomia para la gestiéon de sus intereses (art.
137). Asi lo confirma con claridad el art. 5.4 del Estatuto de Cataluna al afirmar expresamente el caracter de
la Provincia como entidad local». Anadiendo dicha sentencia que «No precisa la Constitucién cudles sean estos
intereses ni cual el haz minimo de competencias que para atender a su gestion debe el legislador atribuir a la
provincia, aunque si cabe derivar de la Constitucién razones que apuntan a la posibilidad de que estos intereses
provinciales y las competencias que su gestion auténoma comporta han de ser inflexionados para acomodar esta
pieza de nuestra estructura juridico-politica a otras entidades autonémicas de nueva creacion». Por su parte,
la STC 27/1987, dictada en recurso de inconstitucionalidad promovido contra la Ley 2/1983 (RCL 1984\83 y
LCV 1983\1557), de 4 de octubre, de la Generalitat Valenciana, por la que se declaran de interés general para
la Comunidad Auténoma Valenciana determinadas funciones propias de las Diputaciones Provinciales, venia
a reafirmar los términos en que se configura la autonomia provincial en el Texto constitucional, estableciendo
a este respecto, en su fundamento juridico 2.°, que «La Constitucion garantiza la autonomia de las provincias
para la gestion de sus propios intereses (art. 137), encomendando su gobierno y administracién auténoma a
Diputaciones u otras Corporaciones de caracter representativo (art. 141.2). Como este Tribunal ha precisado en
repetidas ocasiones (SSTC 4/1981, de 2 de febrero [RTC 1981\4], y 32/1981, de 28 de julio, fundamentalmente),
dicha autonomia hace referencia a la distribucion territorial del poder del Estado en el sentido amplio del término,
y debe ser entendida como un derecho de la comunidad local a participar, a través de 6rganos propios, en el
gobierno y administracién de cuantos asuntos le atainen, constituyendo en todo caso un poder limitado que no
puede oponerse al principio de unidad estatal» . Ahora bien, la garantia institucional de la autonomia local no
asegura un contenido concreto ni un determinado 4mbito competencial, «sino la preservacion de una institucién
en términos reconocibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar, de
suerte que solamente podra reputarse desconocida dicha garantia «cuando la institucion es limitada, de tal modo
que se la priva practicamente de sus posibilidades de existencia real como institucion para convertirse en un
simple nombre» (STC 32/1981, fundamento juridico 3°). Por otra parte, «a concreta configuracion institucional
de la autonomia provincial corresponde al legislador, incluyendo la especificacion del ambito material de
competencias de la entidad local, asi como las férmulas o instrumentos de relacion con otras entidades publicas
y el sistema de controles de legalidad constitucionalmente legitimos». «<En primer término, la Ley debe especificar
y graduar las competencias provinciales teniendo en cuenta la relacion entre intereses locales y supralocales
en los asuntos que conciernan a la comunidad provincial y sin mas limite que el del reducto indispensable o
nucleo esencial de la institucion que la Constitucion garantiza» (STC 27/1987, fundamento juridico 2°). En
consecuencia, el reconocimiento de esta garantia institucional entrafa que la autonomia provincial se halla
protegida en cuanto reducto indisponible o nucleo esencial que ha de ser respetado tanto por el Estado como
por los poderes autonémicos (SSTC 213/1988, fundamento juridico 2° y 259/1988, fundamento juridico 2°).
Pues bien, descendiendo a la vertiente funcional de la autonomia provincial, el art. 137 CE se proyecta en la
exigencia de que el legislador ha de atenerse a un «minimo competencial»> que, como competencias propias, ha
de reconocerse al ente local, a cuyo fin los 6rganos representativos de este han de hallarse dotados de aquellas
potestades sin las que ninguna actuacién autonoma es posible (SSTC 32/1981, fundamento juridico 4°; STC
170/1989 [RTC 1989\170], fundamento juridico 9°, y STC 40/1998 [RTC 1998\40], fundamento juridico 39).
De ahi que, refiriéndonos especificamente a la provincia, ya advirtiésemos al futuro legislador basico que estaba
a su alcance «disminuir o acrecentar las competencias hoy existentes pero no eliminarlas por entero; y, lo que
es mas, el debilitamiento de su contenido solo puede hacerse con razon suficiente y nunca en dano del principio
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desarrolle en su ambito territorial, autonomico y local permitiendo la promulga-
cion de la siguiente normativa:

Decreto 113/1998 de 23 de julio por el que se establecen las obligaciones de
servicio publico a que se someten determinadas lineas regulares de cabotaje
maritimo interinsular de la Comunidad Autéonoma de Canarias (BOCA 95 de 29
de julio de 1998). Este Decreto tiene por finalidad establecer las obligaciones
de servicio publico a que se someten determinadas lineas regulares de cabotaje
maritimo interinsular de pasajeros de la Comunidad Autonoma de Canarias,
asi como establecer el régimen de prestacion de dichos servicios.

Resolucion de 24 de julio de 2000, por la que se establece el procedimiento de
prestacion del servicio y de coordinacion operativa de medios y recursos de este
Centro Directivo en la atencién de emergencias (BOCA 105 de 14 de agosto de
2000). A través de esta resolucion se establece el procedimiento de prestacion
del servicio y de coordinacién operativa en la atencion de emergencias de las
personas, medios y recursos propios de la Direcciéon General de Seguridad y
Emergencias.

Decreto 119, de 15 de mayo de 2007, por el que se crea y regula el Grupo de
Emergencias y Salvamento (GES) de la Comunidad Autonoma de Canarias. El
presente Decreto se dirige a la creacion y regulacion del Grupo de Emergen-
cias y Salvamento de la Comunidad Auténoma de Canarias (GES) como uni-
dad propia destinada, de una parte, a labores de intervencion operativa en el
marco de los planes de emergencia y de aquellas situaciones de grave riesgo
colectivo, catastrofe y calamidad publica contempladas en la Ley 2/1985, de
21 de enero sobre Proteccion Civil, y de otra, a funciones complementarias
de apoyo logistico integral y de prevencion ante la posible materializacion de

de autonomia, que es uno de los principios estructurales basicos de nuestra Constitucion» [STC 32/1981,
fundamento juridico 3°, reiterado en STC 214/1989, fundamento juridico 13 c)]. De lo anterior se sigue que el
legislador estatal basico ha de respetar la garantia institucional de la autonomia provincial, al regular la dimension
funcional o competencial de la autonomia local. Hemos de precisar, sin embargo, que no toda incidencia en
la esfera competencial de la entidad local debe reputarse lesiva de la mencionada garantia institucional, toda
vez que esta no se concibe como una garantia absoluta que impida toda suerte de afectacion de la esfera de
competencias legalmente asignadas, sino inicamente aquellas que menoscaben o vulneren el nucleo esencial e
indisponible de la autonomia provincial, sin el cual esta no presentaria los caracteres que la hacen reconocible
como institucién. Solamente, por tanto, en aquellos casos en que, tras la injerencia, no subsista una verdadera
capacidad decisora propia del ente local, podra afirmarse que se ha infringindo la garantia institucional, dado
que la autonomia provincial se habra visto privada «practicamente de sus posibilidades de existencia real como
institucion para convertirse en un simple nombre», burlandose de tal modo la interdiccion consistente en la
ruptura clara y neta con la dmagen cominmente aceptada de la institucion que, en cuanto formacién juridica,
viene determinada en buena parte por las normas que en cada momento la regulan y la aplicacién que de las
mismas se hace» (STC 32/1981, fundamento juridico 3°, y STC 38/1983 [RTC 1983\38], fundamento juridico
6°). Pues bien, en la provincia, en cuanto entidad local «determinada por la agrupacion de municipios» (art. 141.1
CE), cuya autonomia —de rasgos y perfiles especificos respecto de la autonomia municipal— es la concernida en
este proceso constitucional, cabe considerar como nuicleo de su actividad el apoyo a los municipios radicados en
su ambito territorial, a cargo de las Diputaciones Provinciales u otras Corporaciones de caracter representativo;
actividad que se traduce en la cooperacion econémica a la realizacion de las obras y servicios municipales, y
que es llevada a la practica a través del ejercicio de su capacidad financiera o de gasto publico por parte del
ente provincial. Es esta actuacion cooperadora, pues, la que cabe identificar como el nucleo de la autonomia
provincial, de tal manera que la ablacién o menoscabo sustancial de dicho reducto indisponible han de reputarse
lesivos de la autonomia provincial constitucionalmente garantizada”.
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emergencias, pudiendo colaborar ademas con otras Administraciones Publi-
cas en cualquier ambito de la proteccion civil, asi como en la atencion de las
emergencias no catastroficas.

El Grupo GES sustituye al hasta ahora Grupo de Intervencién de Emergencias
(GIE) creado mediante Decreto 195/2000, de 2 de octubre, y desarrolla unas
funciones mas acordes y ajustadas a las competencias de la Comunidad Auté-
noma de Canarias en la materia, asi como a los modernos métodos y sistemas
de gestion y tratamiento de las emergencias.

e Resolucion de 19 de noviembre de 2002, por la que se acuerda la publicacion
del Convenio de colaboracion entre el Ministerio de Fomento y el Gobierno de
Canarias en materia de salvamento maritimo. Este convenio tiene por objeto
la colaboracién entre las partes firmantes para la prestacion de los servicios de
busqueda, rescate y salvamento maritimo, y mejorar la eficacia de los medios
ya existentes, formando al equipo humano que actte en operaciones de bus-
queda, salvamento y rescate. El ambito geografico de aplicacion del convenio
es el de todo el territorio de la Comunidad Autonoma, previsto en el vigente
Estatuto de Autonomia.

e Ley 9/2007, de 13 de abril, del Sistema Canario de Seguridad y Emergencias,
y de modificacién de la Ley 6/1997, de 4 de julio, de Coordinacién de las Po-
licias Locales de Canarias. El objetivo fundamental de esta Ley es contribuir
a la articulacién de un verdadero sistema canario de seguridad y emergencias
que proporcione mayores garantias a los canarios y a los visitantes de las islas
en materia de seguridad ciudadana y proteccion civil. Con ese fin se movilizan
los medios de seguridad y emergencias de la Comunidad Autonoma, cuidando
su eficiente articulacion con los ya desplegados por la Administracién Gene-
ral del Estado y las corporaciones locales'®. Tiene por objeto la ordenacién de
las competencias de la Comunidad Auténoma de Canarias en materia de se-
guridad publica mediante la organizacion del Sistema Canario de Seguridad y
Emergencias.

Son principios basicos del Sistema Canario de Seguridad:

¢ El énfasis en la prevencién como estrategia mediante planes preventivos de
seguridad.

10 En referencia a la administracion local, la Constitucion Espanola establece: “Articulo 140. Los municipios:
La Constitucién garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozaran de personalidad juridica plena. Su
gobierno y administraciéon corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los
Concejales. Los Concejales seran elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio universal igual, libre,
directo y secreto, en la forma establecida por la Ley. Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los
vecinos. La Ley regulara las condiciones en las que proceda el régimen del Concejo Abierto”. “Articulo 141. La
provincia. 1. La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, determinada por la agrupacion
de municipios y division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado. Cualquier alteracién de
los limites provinciales habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante Ley organica. 2. El gobierno
y la administracion auténoma de las provincias estaran encomendados a Diputaciones u otras Corporaciones
de caracter representativo. 3. Se podran crear agrupaciones de municipios diferentes de la provincia. 4. En los 183
archipiélagos, las islas tendran ademas su administracion propia en forma de cabildos o concejos”.
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e La participacién ciudadana mediante sus organizaciones representativas, a
través de organos especificos y programas en las politicas y en los procesos
de prevencion de la delincuencia y los riesgos.

e Promover la estrecha cooperaciéon interdisciplinaria entre el Gobierno de
Canarias, el Gobierno del Estado, los cabildos insulares y las Administra-
ciones municipales, con la participacion del sector privado y las entidades
representativas de la comunidad interesada.

e La coordinacién institucional entre las Administraciones y con los servicios
relacionados con la seguridad publica y los demas agentes sociales bajo
los principios de solidaridad y lealtad institucional, informacién reciproca,
colaboracion y cooperacion.

¢ La adecuacion de las actuaciones conforme a la complementariedad y sub-
sidiariedad de medios y recursos, y a la integracién, capacidad y suficiencia
en la aplicacién de los planes de emergencia de proteccion civil.

¢ El conocimiento de las necesidades ciudadanas y la adaptacion del servicio
publico a las mismas.

¢ El sometimiento de las actuaciones a la planificacion, la evaluacion y la
transparencia e informacion a los ciudadanos.

e La eficacia y la eficiencia de las actuaciones de los servicios publicos de se-
guridad y emergencias.

Finalmente, resulta de especial referencia el pronunciamiento hecho por el Tri-
bunal Constitucional esparol en la sentencia de fecha 16 de junio de 2008, en la
cual este organo, en el maximo nivel de interpretacion constitucional, determiné
el ambito maritimo territorial de ejercicio de competencias por parte de la Co-
munidad Auténoma de Canarias. En criterio de ese Tribunal, dicha Comunidad
ejerce competencias en el mar territorial calculado a partir de las lineas de base
establecidas legalmente y no por las lineas de base archipelagicas, ello teniendo
en cuenta que el Estado atin no ha determinado dichas lineas de base a pesar de
estar legalmente habilitado para ello.

En los Fundamentos Juridicos octavo y noveno de dicha sentencia, el Tribunal
Constitucional afirmo:

“Fundamento juridico octavo. En relaciéon con dicha linea legal y jurisprudencial
—esto es, en cuanto a la de la necesidad de que por parte del Gobierno del Estado,
en relacion con los dos archipiélagos espanoles, se materialicen (en cumplimiento
de la Ley 15/1978, de 20 de febrero [RCL 1978\ 400]) unas ‘lineas archipelagicas’
que, uniendo ‘los puntos extremos de las islas e islotes que respectivamente los
componen’, consigan ‘la configuracién general de cada archipiélago’, mediante la
determinacion del ‘perimetro resultante’ del trazado y unién de las lineas expresa-
das— podemos anadir diversos argumentos que avalarian la ‘tacita derogacion’ de
la norma de 1977 (RCL 1977\ 47), que hemos sefialado se contiene en la jurispru-
dencia de precedente cita y que pudieran servir para superar las dudas y reticen-
cias juridicas, fundamentalmente derivadas de la interpretacion que se realiza del
Derecho Internacional del Mar, cuyos aspectos mas significativos se contienen en
la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 10 diciembre
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1982, celebrada en Montengo Bay (Jamaica), y ratificada por Espana mediante Ins-
trumento de 20 diciembre 1996 (RCL 1997\ 345), esto es, con posterioridad a las
dos normas espanolas en conflicto, y en gran medida, a la jurisprudencia expresada:
1°. De lo que se trata es, pues, de conseguir una clarificaciéon normativa, ya que al
no haber sido derogada la norma esparola de 1978 por la citada norma interna-
cional —ya plenamente incorporada al nuestro Ordenamiento juridico—, esta Ley
15/1978, de 20 de febrero, continiia plenamente en vigor y su contradiccién con
la de 1977 —por lo que a los archipiélagos se refiere— sigue siendo manifiesta. En
consecuencia, en cuanto su vigencia se mantenga, y su materializaciéon no se consu-
me, seguira siendo punto de partida de reiterados conflictos jurisdiccionales, como
el que nos ocupa, y que pudieran trascender al ambito internacional con paises
como Marruecos o Portugal.

2°. Desde un punto de vista normativo debemos destacar que la mencionada mate-
rializacion de las que venimos denominando lineas archipelagicas tendria apoyo en
la evolucién de la propia configuracion estatutaria del archipiélago canario —argu-
mento al que se refiere la citada jurisprudencia— a la vista de la nueva redaccién
dada al articulo 2° de su Estatuto de Autonomia mediante la Ley Organica 4/1996,
de 30 de diciembre (RCL 1996\ 3179 y RCL 1997, 590) (actualmente en vigor), pues,
mientras la inicial redaccion dada por la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto
(RCL 1982\ 2170), senialaba que: Canarias comprende los territorios insulares in-
tegrados por las siete islas de El Hierro, Fuerteventura, Gran Canaria, La Gomera,
Lanzarote, La Palma y Tenerife, asi como por las islas de Alegranza, La Graciosa,
Lobos y Montana Clara, Roque del Este y Roque del Oeste, agregadas administrati-
vamente a Lanzarote, salvo la de Lobos, que lo esta a Fuerteventura.

La actual redaccion, dada, como deciamos, por la Ley Organica 4/1996, de 30 de
diciembre, se expresa en los siguientes términos: el ambito territorial de la Comu-
nidad Auténoma comprende el Archipiélago Canario, integrado por las siete islas
de El Hierro, Fuerteventura, Gran Canaria, La Gomera, Lanzarote, La Palma y Te-
nerife, asi como las islas de Alegranza, La Graciosa, Lobos y Montaria Clara, Roque
del Este y Roque del Oeste, agregadas administrativamente a Lanzarote, salvo la de
Lobos, que lo esta a Fuerteventura.

En esta linea —aunque de lege ferenda— deben igualmente citarse dos Proposicio-
nes de Ley (que caducaron al final de la anterior legislatura): la que proponia la Ley
de Delimitacion de Espacios Maritimos de Canarias (122/000048), que contem-
plaba el trazado efectivo de las lineas archipelagicas, y la de Reforma del Estatuto
de Autonomia de Canarias (127/00007), que proponia una nueva delimitacién del
ambito territorial del Archipiélago, partiendo del poligono sobre la base de rectas
archipelagicas.

3°. La propia configuracién de Canarias en el marco de la Union Europea (articulo
I1I-424 del Tratado) como regién ultraperiférica (RUP) ‘teniendo en cuenta la situa-
cion social y econémica estructural, agravada por su lejania, insularidad, reducida
superficie, relieve y climas adversos y dependencia economica respecto de un redu-
cido namero de productos”; son tales circunstancias las que imponen al Consejo 185

Ano 25 - VoL. 20 Num. 1 - Cuia, CoLomsia - Junio 2011



186

FERNANDO A. JIMENEZ-VALDERRAMA

Europeo la obligacion de adoptar, en relacion con las mismas RUP, “a propuesta
de la Comision, Leyes, Leyes marco, reglamentos y decisiones europeos” que vayan
orientados a la aplicaciéon de la normativa europea con igualdad y especificidad;
pues bien, a tal efecto, la concrecion de la delimitacion geografica del Archipiélago,
en lo términos de la Ley de 1978, en condiciones similares a las establecidas por
Portugal para otras RUP europeas —como son Madeira y Azores— se nos impone,
desde esta perspectiva, como imprescindible en un marco de igualdad dentro de la
propia Unién Europea.

4°. Es cierto que la mayor dificultad viene determinada por el régimen contenido en la
citada Convencién sobre el derecho del mar, de 1982, ratificada por Espana en 1996
(RCL 1997\ 345), que vincul6 el concepto de archipiélago al de Estado archipelagico
y, por tanto, al trazado de lineas de base archipelagicas rectas, que darian lugar al
perimetro archipelagico. Es cierto que su articulo 47 sefiala que, en principio, solo
‘Los Estados archipelagicos podran trazar lineas de base archipielagicas rectas que
unan los puntos extremos de las islas y los arrecifes emergentes mas alejados del
archipiélago [...]", pero también lo es que el articulo anterior, 46, dispone que ‘por
Estado archipelagico se entiende un Estado constituido totalmente por uno o varios
archipiélagos y que podra incluir otras islas’; esto es, que no contempla —y por tanto
no prohibe o excluye— la situacion de los Estados como Espafa que, desde dicha
perspectiva, tendria la consideracion de Estado mixto ya que en parte —aunque no
totalmente— esta constituido o integrado por archipiélagos.

En consecuencia, la superacion de la tradicional distincion en el Derecho Interna-
cional del Mar entre Estados Archipiélagos y Archipié¢lagos de un Estado —sobre
todo en relacion con los archipiélagos no costeros— con la toma en consideracion
de los Estados Mixtos en los que la parte archipelagica del mismo esta dotada de
autonomia politica, y es titular de competencias exclusivas y compartidas sobre de-
terminadas materias, seria otro argumento para la materializacion, desde la pers-
pectiva internacional, europea y de derecho interno, del trazado de un perimetro
archipelagico que facilitara y cohesionara la ejecucion y desarrollo de dichas com-
petencias, exclusivas o compartidas.

Por ello, las disposiciones de la Ley de 1978 (RCL 1978\ 400) sobre la medicion de
la Zona Econémica Exclusiva a partir de lineas de base archipelagicas no se nos
presentan —ante la ausencia de una expresa prohibicién— como incompatibles con
la citada Convencion Internacional, ya que, en modo alguno, prejuzgan el estatuto
de las aguas archipelagicas o interiores ni el régimen de navegacion a través de las
mismas, permaneciendo inalterables a tal efecto las normas y usos internaciona-
les, como seria el denominado paso inocente a través de los estrechos o rutas ma-
ritimas establecidas.

5°. Desde la misma perspectiva internacional, es evidente que, no obstante el con-
tenido de la Convencion, podemos encontrar determinados ejemplos en el Derecho
comparado en los que determinados Estados —no archipelagicos, pero si mixtos—
han procedido al trazado de las lineas exteriores de sus archipiélagos: asi, debe
citarse Noruega (respecto a las Islas Spitzberg, mediante un Real Decreto de 25 de
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septiembre de 1970); Ecuador (respecto a las Islas Galapagos, mediante un Decreto
Supremo nuim. 959-A de 28 de junio de 1971); Dinamarca (respecto a las Islas Feroe,
mediante una Orden num. 599 de 21 de diciembre de 1976); Australia (respecto a
las Islas Houtman Abrolhos, mediante una Proclama de 4 de febrero de 1983); y, el
ejemplo mas significativo, ya adelantado, de Portugal respecto a Madeira y Azores,
mediante un Decreto-Ley de 29 de noviembre de 1985.

6°. Por ultimo y desde la perspectiva de los pronunciamientos jurisprudenciales in-
ternacionales que asi lo reconocen, debemos citar la Sentencia del Tribunal de Jus-
ticia Internacional de 18 de diciembre de 1951 (Asunto Pesqueras Anglonoruegas)
que confirmo el derecho de Noruega a establecer una zona exclusiva de pesca que
incluia las aguas encerradas por un sistema de lineas rectas que unian los puntos
mas salientes de las islas de su Skjaergaard o archipiélago costero.

Fundamento juridico noveno. Pues bien, en tal estado de la cuestion, esto es, sin
haberse trazado la lineas archipelagicas por cuyo perimetro interior discurriria el
conflictivo cable telefénico que une las islas de Tenerife y Gran Canaria (cuestiéon
que obviamente no corresponde a este Tribunal), el conflicto hemos de resolverlo,
pues, sobre la base de las lineas trazadas, para cada una de las dos islas, por el
Real Decreto 2510/1977, de 5 de agosto (RCL 1977\ 2109), de conformidad con las
coordenadas en dicho Real Decreto establecidas”.

A modo de conclusion, luego de revisada la normativa antes expuesta y tenien-
do como criterio de interpretacion los distintos pronunciamientos emitidos por el
Tribunal Constitucional espanol, podriamos afirmar:

* Que la competencia de salvamento maritimo en el ordenamiento juridico es-
panol esta distribuida entre el Estado central y las Comunidades Auténomas
litorales.

e Que para entender los limites de dicha distribucién competencial debemos
acudir tanto al texto constitucional como a los respectivos Estatutos de Auto-
nomia.

e Que particularmente, y como modelo ejemplificativo de aplicacion de estos
mecanismos de distribucion competencial, en el caso de Canarias, esta Comu-
nidad Auténoma tiene competencias en materia de ejecucion del salvamento
maritimo.

e Que de acuerdo con la normativa existente los cabildos, como entes territoria-
les y administrativos de Canarias, tienen igualmente autoridad para atender
las emergencias maritimas en sus ambitos de competencia territorial. Parti-
cularmente, la Constitucién y la legislacién vigente les confiere facultades en
materia de salvamento maritimo en los ambitos de actuacion y coordinacion
supramunicipales en colaboracion con las demas administraciones implicadas
en los ambitos centrales del Estado, y autonémicos y locales.

e El desarrollo de la competencia en salvamento maritimo debe realizarse, en el
caso de Canarias, siguiendo los principios y las directrices establecidos en la

Ley 9/2007 que establece el sistema canario de seguridad y emergencias, entre
187
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ellos, el principio de efectiva coordinacion, direccién y control de actuaciones,
colaboracion y lealtad institucional.

e Elmareco territorial de actuacion propia de la Comunidad Auténoma de Cana-
rias comprende el mar territorial canario que integra las 12 millas desde las
lineas de base establecidas en el Real Decreto 2510/1977 de 5 de agosto, has-
ta tanto el Estado no dicte otra disposicion que calcule dicho mar territorial a
partir de las lineas de base archipelagicas.
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