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CONCESIONES AGBMINISTRATIVAS PORIFUARIAS,

1. Concepto.

Bajo esta denominacién se trata d= encuadrar las concesiones regula-
das por la Ley d¢ Puertos v que conslituyen el objeto del capitule VI de
su Reglamento. excluyendo, por sn cardcter espacial, las de pesquerias,
almadrabns corrales v parques para Ja cria ¥ propagacién de marizcos,
cuya tramitacion y resolucién se rige por otras disposciounes, segun el ar-
ticulo 43 de la Ley de Puertos de 17 de enero de 1928 v el 86 de «u Re-
«lamento de la misma fecha.

Por la concesién administrativa portuaria se transfiere a un parii. u-
lar el uso exclusivo de un bien de dominio publico maritimo o la ex-
plotacién de un servicio piblico portuario de caricter comercial. Por
tanto, se puede hablar de concesiones portuarias de servicio publico y
de dominio publico.

Es de capital importancia saier si la concesién es de una u otra cla-
se, porque, segun sea ella, no sélo la motivacion, sino el régimen vy,
mis aun, las consecuencias, que se derivan por imperativo de ambos su-
puestos, son diferentes en las diversas manifestaciones de la vida del
Derecho que soportan y que van desde su ejercicio hasta su extincién
(Dictamen del Consejo de Estado de 14 de julio de 1950, exp. 6.241).

Para fijar el ambito objetivo de las concesiones portuarias de servi-
cio pablico se ha querido concretar con el adjetivo «comerrialy el servi-
cio piblico portuario, que constituye su objeto, para distinguir]o de
otra clase de servicios existentes en los puertos.

Asi, el articulo 20 de la citada Tev divide en dos clases el ser-
vicio de los mismos: «una, que se refiere al fnovimiento general de
embarcaciones, entradas, salidas, fondeo, amarraje, atraque v des-
airague en los muelles. remolque v auxilios maritimos, la cual compete
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a la Autoridad de Marina; otra, que comprende la ejecucién y conser-
vacién de las obras y edificios, las operaciones de carga y descarga en
los muelles, la circulacién sobre los mismos y en su zona de servicio,
v todo lo que se refiere al uso de las distintas obras destinadas a las
operaciones comerciales del puerto, que compete al Ministerio de Fo-
mento (hoy de Obras Piblicas)».

El articulo 2.° del Reglamento general para la organizacién y régi-
men de las Juntas de Obras v Servicios de Puertos, de 19 de enero
de 1928, encomienda a tales organismos, como Delegaciones de la Ad.
ministracién General del Estado, ademis de «la direccién y organiza-
cion de todos los servicios del puerto, asi como los de policia y uso
ptiblicon, que constituye propiamente el ejercicio de una funcién y no
de un servicio publico, «la ejecucién de las obras de nueva construceion,
ampliacion, mejora, reparacion y conservacién de los puertos a su car-
go» v «el establecimiento y explotacién de instalaciones. servicios com-
plementarios y especiales de los puertos. como cargadores especiales,
diques de construccién v reparacién de buques, varaderos, dendsitos
comerciales y, en general, cuantos elementos y servicios se consideren
necesario para beneficiar y desarrollar Ia navegacion y el trifico mari-
timo, y para facilitar v abaratar la manipulacién v expedicién de las
mercancias», actividades. todas ellas, que constituven verdaderos servi-
cios publicos, en cuanto estin dirigidas a proporcionar directamente
utilidad a los particulares.

Relacionando ambos articulos, quedan delimitados Jos servicios pii-
blicos que por estas concesiones pueden transferirse a los particulares:
aquellos referentes a obras o instalaciones portuarias, cuyo estableci-
miento o explotacion cowpete al Ministerio de Obras Pablicas, mediante
las Juntas de Ohras v Servicios de Puertos. Cumplese asi el requisito de
publicidad subjetiva del servicio puiblico, es decir, el caracter piblico
del 6rgano competente para su prestacion.

La legislacién de Puertos no utiliza el término «concesion de servi-
cios», sino el de «coucecién de obras» (arts. 30 y 53 de la T.ey y 96
vy 1010 del Reglamento). !o cual nada tiene de extrafio, va que, al igual
ntue 1a de Obras Publicas, confizura la concesién como una forma de
realizar esta clase de obras, compensando al concesionario de los gastos
de su construccién, mediante los ingresos derivados de su explotacién.
Actualmente el concepto de «concesién de servicios» estad completamente
deslizado de la previa ejecucién de la obra que se explota. Incluso ocu-
rre frecuentemente que la Administracién realiza la obra para luego
otorgar su explotacion a un particular.

Como el concepto de servicio piblico exige precisamente que sea pii-
blico también el destinataric del mismo, resulta que dentro de la siste-
matica y terminologia de la legislacién de Puertos, estaremos en pre-
eencia de una concesiéon de servicio piblico cuando se trate de una con-
cesion de obra portnaria destinada al uso general, es decir, en aquellos
supuestos en los que se transfiera al particular la gestién piblica de
alguno de los indicados servicios portuarios, Pudiéndose, en consecuen-
cia, considerar como tales concesiones las que autorizan la construccién
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de un puerto (arts. 44, 45 y 46 de la Ley v 87, 88, 89 y 90 del Regla-
mento) o de un muelle, embarcaderos, astilleros, diques flotantes, va.
raderos y demas obras analogas complementarias o auxiliares de las que
existen para el servicio de los puertos (arts. 41 de la ey v 72 ¥ siguientes
del Reglumento), siempre que tales obras se destinen al uso general.

A diferencia de otras concesiones de servicios publicos v de la propia
del articulo 46 de la Ley de referencia, que, segin el articulo 100 de su
Reglamento, no pucde exceder de noventa y nueve aios, las concesiones de
los articulos 41, 44 v 45 de lu Lev de Puertos no ticnen plazo limitado de
duracion, segiin los articulos 30 de ésta y 96 de su Reglamento. Sin
embargo, como en estas concesiones, no obstante ser de servicio publico,
tiene singular importancia la ocupacion demanial, por la que se im.
pone al! concesionario el abono de su canon, les resulta actualmente
de aplicacion el articulo 126 del texto articulado de la Tev del Pa-
trimonio del Estado de¢ 15 de abril de 1964, en euya virtud las con-
cesiones o autorizaciones sobre dominio piblico no podran exceder
de moventa y nueve arnos. Ahora bien, conviene sefalar que dicha
ocupacion es accesoria en la relacion del servicio publico y estd to-
talmente desdibujada ante el predominio del concepto de la conce-
sién de que se trata. La ocupacién y el aparente derecho que por la
misma se deriva ni ha nacido de un acto generador especifico ni esta
perfeccionada su individualidad juridica. No obsta en la concesién de
servicio publico la realizacion de determinadas construcciones por im-
periosas necesidades del servicio en terreno de dominio publico, como,
por ejemplo, coustrnecién de un muelle. Este supuesto de absorcién
de una aparente concesion de dominio por una expresa concesién de
servicio no es privativa, como informa el Consejo de Estado en sun dic-
tamen de 14 de julio de 1950 (expediente 6.241), de las concesiones pre-
vistas en el articulo 41 de la Ley de Puertos. sino que se da en otras
innunmerables y con iguales caracteristicas dc prevalencia de la conce-
sion de servicios, ferrocarriles, por citar alguna, pues la concesién de
servicio publico es, en esencia, sezin ha declarado la sentencia del Tri-
bunal Supremo de 31 de enero de 1935, una locatio operis faciendi tan
s6lo en su primera fase, ya que su naturaleza total es en realidad un
ucgocio juridico administrativo complejo con dos tractus sucesivos vy
bien diferenciados en orden a su cumplimiento: el primero, de ejecu-
cién de obras; el segundo, de explotacién de servicios, percibiendo las
cantidades previstas en las tarifas, segin informe del Consejo de Estado
de 15 de noviembre de 1950 (expediente 6.703). En las concesiones de
servicios publicos portuarios la primera fase o de construccién de obras
se realiza, precisamente, sobre bienes de dominio publico.

Delimitados dentro de la legislacién portuaria los supuestos de con-
cesiones de servicio publico, se puede llegar, por exclusién, a determi-
nar los de concesiones demaniales. )

Precisamente por faltar la nota de generalidad en los usuarios, ne
pueden considerarse como concesiones de servicio publico, teniendo,
por ello, el caracter de demaniales, las autorizaciones para construir,
«on destino al servicio particular», muelles, embarcaderos, astilleros,
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diques flotantes, varaderos y demas obras analogas complementarias o
auxiliares de las que existan para el servicio de un puerto (art. 41, ley
de Puertos).

Por no constituir su finalidad la prestacién de un servicio publico,
e exliman tainbién meras coucesiones demaniales las autorizaciones para
formar salinas, fabricas y otros establecimientos que en todo o en parte
ocupen terrenos de dominio piblico (art. 42 de la Ley de Puertos), va
¢ue efectivamente no es propio del Ministerio de Obras Publicas la
explotacién de un bar, balneario o fabrica. Incluso en estos supuestos
puede faltar también la geueralidad de los usuarios, cuando el estable-
cimiento de que se trata se dedica al uso privativo del concesionario.
El (itado articulo 42 se aplica también a las concesiones de marismas.
cuvo aprovechamiento no suponga la desecacion y saneamiento del te-
rreno (art. 99 del Reglamento de Puertos).

En este sentido, el Consejo de Estado, en su dictamen de 19 de ju-
nio de 1957 (expediente 21.260), informa que las concesiones adminis.
trativas que tengan por objeto el ejercicio de una industria particular
en terrenos de dominio publico (merenderos. bares, casetas de baifios.
viviendas unifamiliares, almacene:, etc.) no son concesiones de obras
publicas strictu sensu, en el sentido del articulo 1. de la Ley General
ile Obras Piblicas de 13 de abril de 1877 «las que sean de general uso
v aprovechammuto». En el caso de puertos podrian clasificarse de este
uénero las concesiones de un puerto, las de muelles, incluso posiblemente
las de astilleros v v diques flolantes, pero en modo alguno las referidas
a los objetos indicados mas arriba. ¥stas no son concesiones de obras
miblicas, sino simples concesiones de dominio publico.

Dentro de las concesiones de dominio piiblico merece consideracion
especial la de marismas, cuyo aprovechaniiento implique desecacion v
saneamiento del terreno, pues se otorgan a perpetuidad (art. 99 del Re-
szlamento), es decir, que una vez reahndo el caneamiento se produce
la conversién de aquéllos terrenos en bienes de propiedad prnada (ar-
ticulo 341 del Codigo civil) en la persona de su concesionario (dictamen
del Consejo de Estado de 14 de diciembre de 1949, expediente 5.127).

Por ultimo, para puntualizar el concepto de concesién portuarina,
v sin perjuicio de tratar sobre ello mas ampliamente en otra ocasion. es
preciso seialar que de la misma, como de toda concesién, dimanan ver-
daderos derechos v obligaciones reciprocos para la Administracién con-
cedente y para el particular concesionario, es decir, que ofrece «un con-
tenido especial juridico carente de precariedad» (sentencia de 13 de fe-
brero de 1959), y en consecuencia, «crease a favor del concesionario un
perfecto derecho que la Administracion esta en el deber de respetar
mientras no concurran causas de caducidad o por razones de interés ge-
neral deba ser revocada con la indemnizacién (‘orrespondiente sin que
se pueda administrativamente declarar nula la concesién, pues en todo
caso correspondena esta facultad a la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, previos los requisitos que para ello establecen las Leyes» (sen-
tencia de 14 de marzo de 1922).
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2. Naturaleza juridica.

La concesién es un acto administrativo .negocial o negocio juridico
de Derecho publico, por lo que los efectos juridicos que directamente ha
de producir son los que de modo expreso sefiala el contenido de su pro-
pia declaracion negocial (principio dispositivo negocial: art. 29 de la
Ley General de Obras Publicas de 13 de abril de 1877 y arts. 1.081,
1.225 y 1.258 del Cédigo civil, en relacién con el 16 del mismo Cuerpo
legal). En este sentido informé el Consejo de Estado en su diciamen de
30 de noviembre de 1949 (expediente 5.278).

La sentencia de 29 de octubre de 1955 afirma que la concesion es un
negocio juridico administrativo. El Consejo de Fstado, en el dictamen
14.541, de 11 de mavo de 1954, informa también que la concesion ad.
ministrativa de dominio pablico, como contrato administrativo en ge-
neral, implica supucstos de negocios juridicos fijos.

Si bien la concesion en el orde.: administrativo es «resolucion de la
Administracion por la que ésta, unilateral y discrecionalinente, otorga
a una empresa individual o colectiva la explotacion de una propiedad
de su pertenencia o de un servicio publico de sus propios fines» (senten.
cias de 17 de junio de 1950 y 20 de junio de 1951), «una vez otorgada la
concesion, queda constituido un verdadero contrato bilateral y onerozo
sometido a los pactos v condiciones establecidas en el correspondiente
pliego» (sentencia de 22 de diciembre de 1954).

I'sta naturaleza contractnal Jde la concesién se observa también en
las siguientes sentencias:

Las de 31 de mavo de 1910 v 5 de wmavo de 1924, al declarar que las
clausunlas de la concesidn son la ley (el «contraton.

l.a de 12 de mavo de 1920. relativa a la concesion de un almacén de
mercaneias v de un muelle de servicio en un puerto, cuva variacion so-
licito el concesionario, al declarar que «la variacion de la obra provecta.
da no puede menos de reputarse en Derecho como una novacién de la
obligacién contraida, a tenor Jde lu que establece ¢l articulo 1.203 del
Codigo civily,

La de 15 de diciembre de 19535, evando aplica a una concesion por-
tuaria «la regla de interpretacion contenida en el articulo 1.285 del €4-
divo civil, aplicable a los contratos administrativos por el artieulo 60
de la Ley de Administracion ¥ que impone la hermenéulica basada en la
sistematizacion de las clausulas contractualesy.

La de 13 de marzo de 1956, al sedalar que «la paridad Jde Tas conce-
stones con los contratos administrativos es patente. dandese las mismas
reglas de derecho respecto a su anulacion, reseizsion o modificacion, y
asi como los contrato: pueden ser rezcindido: por la Administracion
cuando el contratista falta a fas condicinies estipuladas, tvualmente ocu-
rre con las concesiones».

La de 27 de octubre de 1901, segiin la enal «las relaciones eatre {a
Administracion v su- concesionarios se han de resiv por los términos
de las concesiones administrativas de que se tratare, constituvendo ¢stas,
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por su naturaleza contractual, y en concordancia con el articulo 1.278
del Codigo civil, la verdadera ley para los contratantes, obligados, una
vez aceptadas, al cumplimiento de las cldusulas correspondientes, siendo
éste el sentido en que de manera uniforme y constante se ha venido pro-
nunciando la jurisprudencia de esta jurisdicciéon en numerosas de sus
sentencias, cuya enumeracién, por lo conocido de tal doctrina, se estima
ahora innecesariayp.

El Decreto de competencias de 4 de mayo de 1900, referente a una
cuestién relativa a concesién de unos muelles, alude expresamente a «las
clausulas de un contrato de concesién de obras piblicas».

El Decreto de competencias de 1.° de julio de 1921 atribuye a la ju-
risdiccion contencioso-administrativa la cuestién referente a la perte-
nencia de la concesién de una marisma, porque implica la determina-
¢ién de los modos de aplicar e interpretar las clausulas de un contrato
de obras publicas.

No obstante, segun la sentencia de 19 de noviembre de 1956, el con-
cepto de concesién no es tan simplista que «reprcsente estrictainente un
eontrato entre la Administracién y el concesionario, pues tal conceptua-
¢ién ha sido superada por reflejar exclusivamente el concepto individua-
lista que recogia de nuestro Cédigo civil en su articulo 1.254, del Cédigo
Napolednico y del Derecho Romano, ddndosele una trascendencia de
inayor espiritualidad, al conceptuar tener el conirato siempre una fina-
lidad social, con la directriz, en los dltimos tiempos, del bien cominy..
De ahi que, como informa el Consejo de Estado en su dictamen de 4 de
febrero de 1960 (expediente 25.728), la Administracion (poder exorbi-
tante del Derecho privado) puede variar las comliciones concesionales,
salvando el interés del concesionario mediante el restableciniento de un
nuevo equilibrio financiero.

3. Clases de concesiones portuarias.

Aparte la distincién entre concesiones de dominio v de servicio pi-
blicos, tratada anteriormente, las concesiones portuarias pueden califi-
carse, en atencién a la obra a realizar por el concesionario, en los si-
guientes grupos:

1.° Concesiones de muelles, embarcaderos, astilleros, diques de ca-
rena, fijos o flotantes, varaderos, aparatos de cualquier clase para la
carga, descarga u otras faenas del trafico, almacenes, tinglados y demas
obras analogas complementarias o auxiliares de las que existan para el
servicio de un puerto (arts. 41 de la Ley y 72 del Reglamento).

El articulo 78 del Reglamento considera «son obras accesorias de
los puertos las gruas fijas, moéviles o flotantes, v cualquier otro apa-
rato para la carga v descarga que, a juicio de la Administracién, pue-
da transportarse o desarmarse facilmenter, vy, por tanto, su econcesién
se estima comprendida en este grupo, lo mismo (ue las de depdsitos flo-
tantes de combustibles (arts. 79 y 80 del Reglamento) v la de boyas de
amarre (art. 81 del mismo Reglamento).

2.° Concesién de construcciones o aprovechamientos en la zona ma-
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ritimo-terrestre que no tengan el caracter de complementarios o auxilia-
res de las que existen para el servicio de un puerto (arts, 42 de la Ley
y 69 y 85 del Reglamento).

3.° Concesiones para construir puertos. En este grupo hay que dis-
tinguir los siguientes supuestos :

a) Que la construccién tenga lugar «en parajes de las costas en
donde no haya trabajos ni proyectos de otros que estén clasificados ni
existan derechos especiales para el uso y aprovechamiento de dichos
parajesy (arts. 44 de la Iey v 87 del Reglamento).

b) En parajes de la costa «donde exista comercio maritimo legal-
mente autorizado y servicios practicados con mas o menos perfeccion,
siempre que dichos parajes, ann cuando tengan el caracter de puertos
de interés local, no hayan sido declarados puertos provinciales v muni-

cipales» (arts. 45 de la Ley y 88 del Reglamento).

¢) Que la concesién sea para llevar a cabo las obras de puertos que
estén a cargo del Estado, de las Diputaciones o de los Ayuntamientos, o
para completar las que existan construidas o paralizadas, o para ejecutar
una parte del provecto (arts. 46 de la Ley v 89 del Reglamento).

14.° Concesiones de marismas, distinguiendo si el aprovechamiento
para el que se solicitan implica o no la desecacion o saneamiento del te-
rreno, pues en caso negalivo se equipara la concesion a la regulada en el
articulo 42 de la Ley de Puertos, comprendida en el grupo segundo de
esta clasificacion.

En el rézimen general de esta ley, las concesiones de marismas,
que implican la desecarion y saneamiento del terreno, estan some-
tidas a condiciones que las aproximan al puro derecho de dominio,
v asi se otorgan a perpetuidad (art. 99 del Reglamento de Puertos) (dic-
tamen del Cousejo de kstado de 15 de noviembre de 1930, expedien-
1e 6.334).

El derecho al aprovechamiento, una vez cumplido en la forma de
saneamienlo, puede implicar la propiedad privada del terreno por la
pérdida de su condicion de dominio pitblico, produciéndose una verda-
dera desafectacién de aquellos hienes de la utilidad publica, con lo que
se convierlen cu bienes de propiedad privada (art. 341 del Cadigo civil)
en la persona de su concesionario, entrando en el comercio juridico co-
min (informe del Cousejo de Estado de 3 de diciembre de 1932, ex-
pediente 10.348). Pues existen bienes a los que la ealificacion de domi-
nio piiblico se otorga arbitrariamente, buscando nada mas la direccion
adninistrativa de su aprovechamiento por los particulares, por lo mis.
mo que dicho aprovechamiento interesa, de modo especial v por consi-
deraciones norinalmente de politica economica, a la utilidad publica.
a la que quedan de este modo afectados. Asi resulta que en cuanto ese
aprovechamiento particular se ha liquidado, la utilidad publica ha que-
dado definitivamente satisfecha, v al no tener ya respecto de esos bienes
sino las exigencias generales que tiene sobre los bienes patrimoniales de
su economia, ocurre efertivamcnte, aunque de este modo parti('nlar,

)
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una verdadera desafectacion de aquellos bienes de la utilidad publics

(informe del Consejo de Estado de 14 de diciembre de 1949, expedien-
te 5.127).

II

AUTORIZACIONES PORTUGARIAS.

La legislacién de Puertos, ademis de los supuestos examinados al
tratar ‘de las concesiones, contempla otras formas de aprovechamiento v
disfrute del dominio publico maritino por parte de los particulares.

Asi, el articulo 35 de la Ley v el 64 de su Reglumento se refie.
ren al periniso para levantar barracas o construcciones estacionales,
de madera o hierro. con destino a banos v de caricter teinporal. Fl 36
de la Lev v 65 del Reglamento aladen a otros servicios o aprovecha-
mientos, también de cardcter temporal, que no requieran la cons.
truccién de obras o que, en caso contrario, éstas sean desmontables o
formadas por materiales lizeros. Kl articulo 38 de la Lev, a las misuas
construcciones o aprovechamientos, de que trataxn los articulos antes
citados, cuando sean de caricter permanente.

Aplicable a todas estas formas de aprovechamiento. resulta, por impe-
rativo de la Ley, el articulo 37 de la misina, sepin el cual estos permisos
cesaran, sin derecho a indemnizacién, siempre que lo exija la mejor vi-
gilaneia v =ervicios de las playas, la pelicfa urbana o rural o la conce-
sion dal terreno para otras empresas de mayor utilidad o cuantia.

1o evidencia de que estos supuesios de ocupacion de dominiv piabli-
vo no pueden calificarse como concesiones, la ofrece el mismo Regla-
nmento de Puertos. al tratar de éstas en su capitulo VI, bajo el epigrafe
«De las concesiones de obras a particulares», v de aquéllos en el capita-
lo V. bajo la rabrica «De las abras construidas por particulare-»,

Procede examinar ahora el elemento comin que caracterice y sirva
para aunar estos permisos. a la vez que para diferenciarlos de las con-
cesiones,

tn los articulos citados se alude al cardcter temporal o permanen-
te de laz construcciones v aprovechamientos. El articulo 65 del Regla-
mento, en su tltimo parrafo, distingue la temporalidad ron referen-
¢ia a la Jdurarion del aprovechamiento y a la solidez de las construccio-
nes. No considera como servicios o aprovechamientos de caracter tem-
poral los que se establezcan por plazos mayores de un aito o que exijan
construcciones de fabrica. La permanencia a que alude el articulo 38
de la Ley de Puertos, va citado, se reliere al tiempo de ocapacidén, se-
gin se deduce del articulo 70 del Reglamento. que aplica a las construe-
ciones, objeto de dicho precepto. en los casos en que deban cesar, los
mismos plazos o prescripeiones que regulan la retirada de laz que son
propias de los permisos de caracter temporal, tipificados en los referidos
articulos 35 y 36 del mismo Cuerpo legal. La Resolucién de la Direccién
General de Puertos y Seitales Maritimas de 6 de noviembre de 1959
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entiende, con caracter general, que el calificativo «permanentes dado a
lo: autorizaciones otorgadas al amparo del articule 38 de la Ley de
Pueritos, se refiere, segiin la verdadera interpretacidon de la Ley, al tiem-
po de ocupacién y no a la solidez de los materiales empleados.

La temporalidad, pues, en cuanto a la duracién del aprovechamiento,
¢s decir, el plazo inferior a2 un ano, no puede servir para caracterizar es-
tos permisos, toda vez que los supuestos contemplados por el repetido
articulo 38 de la l.ey son de cardcter permanente en cuanto al tiempo
de ocupacién,

Puede, no obstante, afirmarse que todo disfrute del dominio publico
maritimo por plazo inferior a un afio tiene la consideracién de permiso
o autorizaciéa, no de concesién, sin que esto signifique que los aprove-
chamientos por plazo superior hayan de ser necesariamente concesiones.

Fl caracter temporal de las construcciones puede, en principio, esli-
mnarse como nota comun a todos los supuestos recogidos en los articulos
de referencia. Otra nota comiin es la posibilidad de revocar estos apro-
vechamicntos sin derecho a indemnizacién, en virtud del eitado articu-
lo 37 de la Ley de Puertos.

Hay casos, sin embargo, en los que, también, sin derecho a indem-
nizacion, se hace cesar el disfrute u ocupacion del dominio publico ma-
ritimo, aun existiendo construcciones permanentes, Son supuestos pro-
pios (e las concesiones de los articulos 41, 42, 414 y 45 de la Ley de
Puertos, en los que, no obstante lo preceptuado en los articulos 50 de
dicha Ley y 91 y ¢6 de su Reglamento, se ha exceptuado expresamente
(1 aplicacién del articulo 47 de aquélla. que es precisamente ¢l que de-
termina el mencionado derecho a indemnizacion, Kstos aprovechamien-
tus, revocables sin compensacion econdinica por exclusion del precitado
articulo 47, se¢ han denominado «concesiones a titulo precario», lo cual
implica cierto contrasentido, va yve las con:csiones, a diferencia de las
meras autorizacioues, tiemen un countenido juridico carente de precariec-
dud, por lo que es preferible no confignrarlos como concesiones, v no
utilizar, por tanto, esla expresion, sino la de «autorizaciony, como se
dice en la sentencia de 13 de febrero de 1959. ‘

En consecuencia, el caraster temporal del aprovechamiento, en lo
relativo a la solidez de las construcciones, tampoco sirve para tipificar
plenamente estos perimisos. Es nota suficiente, pero no necesaria; todes
los supuestos e construcciones desmontables o formadas por malteriales
lizeros tienen el concepto de autorizaciones, pero pueden merecer tam-
biéu esta calificacion algunos supuestos de construcciones perimmunentes.

Queda, por tanto, como Unica nota comun, csencial v difereneiadorn
de los autovizacione- portuarias. frente a las concesiones de la misma in-
dole. la revocabtlidad de agnéllas siu derecho a indemnizacion.
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I11
EL PRECARIO EN LA LEGISLACION DE DPUERIOS.

En la Ley de Puertos el precario esta determinado por la apllcacion
de su articulo 37, o por la exclusién del 47.

El prlmero de los citados articulos es del siguiente tenor: "«KEstos
permisos cesaran siempre que lo exija la me_]or v1g11an01a y servicios. de
las playas, la policia urbana o rural o la concesién del terreno para otras
empresas de mayor utilidad y cuantia, previo expediente instruido, con
audiencia del interesado, ante la Autoridad que haya concedido el per-
miso. En tales casos, los duefnios de las construcciones temporales sélo
dispondrin libremente de los materiales empleados, sin derecho a in-
demnizaciony,

La sentencia del Tribunal Supremo de 13 de febrero de 1959 ha de-
clarado que la naturaleza precaria de la autorizacién se admite en una
clausula redactada de este tenor: «Esta autorizacion tiene tan sélo ca-
racter provisional y cesara siempre que lo exijan la vigilancia y los servi-
cios del puerto, las necesidades de la policia rural y urbana o la conce-
sion del terreno para otras empresas de mayor utilidad o cuantia, pre-
via resolucion de la Superioridad, y en tales casos el concesionario sélo
dispondra de los materiales empleados, sin derecho a indemnizacién,
siempre que los levante en el plazo que se le designe por esa Jefatura,
después de oir a la Junta, transcurrido el cual ésta procedera a levantar
las obras o instalaciones y cuanto se halle en éstas, con cargo al conce-
sionario, sin que quepa reclamacién alguna por la forma en que se eje-
cuten las operaciones indicadas, respondiendo los importes de los efectos
ocupados que se obtengan de su venta de los gastos, sin perjuicio de las
demas responsabilidades que procedan contra el concesionario».

Igualmente la sentencia de 23 de diciembre de 1904 senala el ca-
ricter precario de una autorizacion, por la que se permitié construir
un almacén en un muelle, con la obligacién en los interesados de hacer
desaparecer dicho almacén, si lo exigian las necesidades del puerto, en
el término de un mes, desde que se les comunique el aviso, a su costa,
v sin derecho a indemnizacién alguna. El Tribunal Supremo considera en
esta sentencia que aquellas necesidades «no pueden ni deben limitaree
a las meras exigencias del trafico maritimo, como los recurrentes pre-
tenden, pues la misma legislacion de Puertos, invocada por ellos, reco-
naciendo la complejidad de la materia, recuerda y eleva a igual catego-
ria, en casos analogos, la mejora de todos los demas servicios, la inayor
vigilancia de los puertos, las exigencias de la policia urbana y rural,
hiasta la conveniencia de otras posteriores concesiones para empresas de
mayor utilidad y cuantiay.

Se observa que los términos empleados en las expresadas clausulas
son idénticos a los del repetido articulo 37 de la Ley de Puertos, siendo
también iguales las circunstancias o necesidades que hacen posible la
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revocacion y los efectos que ésta produce, a saber: la cesarion en el dis-
frute del dominio puiblico sin derecho a indemnizacién alguna.

El articulo 47 de la Ley de Puertos dispone que «en el caso de que
hubieran de ejecutarse en un puerto, por el Estado, por las Diputacio-
nes o por los Ayuntamientos, obras declaradas de utilidad puablica, v
para realizarlas fuera preciso utilizar o destruir las construidas por par-
ticulares, en virtud de concesiones que les hubieran sido otorgadas. sélo
tendrian derecho los concesionarios a ser indemmnizados del valor mate-
rial de dichas obras, previa tasacién pericial, ejecutada conforme a las
prescripciones del Regiamento general para la ejecucion de la Ley».

En este articulo, a diferencia del 37 de la misma J.ev, se reconoce el
derecho a la indemnizacion del valor material e las obras, lo cual
equivale a la compensacion econimica del dailo emergente por el «a-
crificio de un derecho, implicando. en conseeuencia, una situacion ju-
ridica carente de precariedad, en cuanto presupone derecho del partien-
lar a percibir la indemnizacion v obligacion de la Administiracién a
satisfacerla. La woria de la indemnizacion en Derecho publico exipge.
como uno de sus reguisilos. el sacrificio de un verdadero derecho, 1o
resultando aplicable ) principio cuando :e trata e un derecho en pre-
cario. como expoue Garmino FaLLa en =u Tratado de Derecho adminis-
trativo (volumen 1. Parte general),

Este articulo 47 viene a preceptuar la necesidad de una suerte de
expropilacion para hacer cesar la ocupacion, objeto de la concesion de
que se trate, segin ha informado el Consejo de Estado en su dieta-
men 18.194 de 22 de (iciemnbre de 1955, de tal forma que incluso el
ariivulo 91 del Reglamento de Puertos, desarroltando dicho articulo 47,
emplea al final de :u parrafo tercero la palabra «expropiacion». Este
precepto es una consecuencia de la potestad expropiatoria de la Admi-
nistracion, que, segin el articulo 1. de la Ley de Expropiacion forzosa,
alcanza a cualquier forma de privacion singular de Ya propiedad privada
o de derechos e intereses particulares legitimos.

En la sentencia de 13 de noviembre Jde 1937, relaniva a una autoriza-
cion vonferida a CAMPSA para ocupar determinadas parrelas del puerto
de Algeciras, con destino al establecimiento de depasitos de ecombusti-
bles liquidos, instalacién de tuberias y consirucciéon de viviendas para
el personal, en cuya clausula 5.* se dispone «qgue a la referida autoriza-
cion no le serid aplicable el articulo 47 de la Lev e P'uertos, y que, por
tanto, no tendrda la peticionaria derecho a ser indemuizada del valov
material Jde las obras que haga si por el puerto de Algeciras fuese nece-
sarto veupar parte de lus mismasw, el Vribunal Supremeo ddeclard «que s
bien es cierto gue el articule 47 de la citada 1ev de Puertos prescribe
que los coucesionarios seran jndemnizados del valor material de las obras
que realicen, cuando tales obras havan e ser ocupadas para ejecatar
por el Estado. las Diputaciones o los Ayuntamientos obras de utilidad
publica, no lo es menos que en el caso del pleito lo otorgade a la
CAMPSA, segin la expresada cliusula 5.%, ha sido una autorizacién en
concepto de precario v, por consiguiente, pendiente de ser anulada o
revocada libremente y en cualquier tiempo, lo que impide el reconoci-
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miento de derecho a la indemnizacién a que alude aquel precepto legal,
aunque naturalmente la recurrente tendra siempre, como todo poseedur
de buena fe, la facultad de retirar las instalaciones o disponer de los
materiales en ellas empleados».

La sentencia de 22 de marzo de 1958, referente a una autorizaeién
para ocupar terrenos en la zona de servicio del puerto de Pasajes y en su
zona maritimo-terrestre, para instalar una grada de construccién de bu-
ques, en cuya condicién 3.* se excluye también la aplicacién del tan re-
petido articulo 47, «por lo que el usuario no tendra derecho a indemni-
zacién alguna en el caso de que fuera necesario ocupar el terreno para
la ejecucién de obras o servicios del Estado», después de tramscribir fa
doctrina de Ia sentencia de 13 dc noviembre de 1957, anteriormente ci-
tada, declara que «tratandose en el caso de autos de una concesidn otor-
rada a titulo precario, ha de ser aplicada la misma doctrina y, en con-
secuencia, estimar ajustado a Derecho el particular de la condicién 3.7,
que priva del derecho de indemnizacién del articulo 47 de la ley dJde
Puertos al concesionario, szin perjuicio del que se le reconoce, como a
todo poseedor de buena fe, a retirar las instalaciones o disponer de los
materiales en ellas empleados».

En ambas sentencias se observa claramente que la circunstancia que
presupone el caracter precario de las concesiones de referencia es la ex-
presa inaplicacion de lo prevenido en el tan repetido articulo 47 de la
Ley de Puertos. 4 sensu contrario, el Consejo de Estado, en el informe
va mencionado de 22 de diciembre de 1955 (expediente 18.194), estima
que no resulta la precariedad plena de las ocupaciones de dominio cuan-
do se contiene una renisién ineguivora al articulo de referencia.

No obstante lo prevenido eu los articulos 50 de la Lev de Puertos v
91 v 96 de su Reglamento, que sujetan las concesiones de los articulos 41,
42, 44 y 45 de la misma a lo previsto en su articulo 47, la inaplicacion
de éste se estima ajustada a Derecho cuando se trata de una concesion
otorgada a titulo pracario, pues, naturalmente, freute a estos preceptos
puede prevalecer una clausula especifica de precariedad. que se incluya
en cada concesién particalar, dado que en la discrecionalidad del otor-
gamieuto de estas concesiones cabe la de no otorgarlas v, por vonsiguien.
te, la facultad menor de otorgarlas con condiciones (Consejo de Estado.
informe de 22 Jde diciembre de 1955, expediente 18.194).

Resultan, pues, términos antagonicos el concepto de precario v el
derecho a indemnizacion, de tal forma que una autorizacion a titulo
precario esta «pendiente de ser anulada o revocada libremente v en cual-
quier tiempo, lo que impide el reconocimiento del derecho a la indem-
nizacién a que alude aquel precepto legaly, como dice la mencionada
sentencia de 13 de noviembre de 1957.

Precario, a efecto. administratives, no es mis que una tolerancia
revocable sin derecho a indemnizacion.

VILLAR Parasi, en Concesiones administrativas (Nueva Enciclopedia
Juridica), seiiala que la inexistencia de indemmizacién por el ejercicio
de la reserva de revocacién, es elemento que tipifica la naturaleza del
precario, citando a este efecto a PruicNoT, REsTa, RANELLETTI, ALESSIO
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y RO\-’LLH v las sentencias Je 29 de abril de 191], 13 ide abril de 1931
v 23 e enero de 1932, que adoptan esta mi- m.l ea. a la que el auto
de 13 de mayo de 1908 v las sentencias de 20 y 27 de mavo de 1946 ada-
den la de inimpugnabilidad del acto administrativo que declara la inefi-
cacia de la concesidn precaria por motivos de oportunidad; refiriéndose
Ja legislacion a esta reserva de revoecacién al hablar de «autorizaciones»
(Puertos), «interinidad de la concesion» (sentencia de 14 de octubre
de 1920) y concesiones con caricter provisional.

" MarTin ReToRTILLO GONZALEZ, en su obra .{lgo sobre el precario
aslministrativo municipal, alude a varias disposiciones en las que, al
a=ar la palabra «precarion, =e define upa situacion de mero favor, por
cianto en todas ellas se reserva la revoc hblluhd de la misma sin contra-
prestacion econdmica.

Cagrmo Faia, en :u va citada ubm. reafirma que las autorizaciones

perntisus « en precarion no producen derecho a indeminizrcion. trans.
cribiendo al efecto el articulo 37. va mencionado. de la Ley de Puertos.

Re-omiendo. =0 puede decir que en la lecislucién de Puertos la
prararim]ad afm-!a tanto a los supiestos a los que resulta aniicable of
articulo 37 de la Tev (nermisos de los articulos 35. 36 v 38 de )2 misma).
camo a 1[111‘”0~ en los que expresamente se exe 2plaa Ja aph".u'r ‘n del
articuto 17 (las Hamadas concesiones a precariol. En los primeros el vre-
carto viene impuesto de mado general por la Ley. mientras que en los
cesuindo: se deicrming. de forma conereta. en las elan-plas del prove-
chamiento.

Ahora bien. los cfectos del precario -e manifiestan en la rela-
vion del particular-concesionario con la Admini-tracidn-concedente, ¥n
este aspecto. a diferencia de lo que ocurre en la concesidn, no existen
derechos v o oblizaciones reciprocos entre ambos: #i particular dislruta
de un bien de dominio piblico por mera tolr‘mm-iu de la Administra-
¢1éo, uniiateralmente counferida, ~in derecho altuno a exigir la ivtangi-
bilidud de zu apmuch‘(nucnln puc]mndo. por tanto, aquélly \arur fas
vondiciones del miamo sin contrapresiacion econdmicn. Asi, ! Consejo
Jde Fstado ha podido informar cn su expediente 20.966. de 27 de {ehrero
de 1957, que en laz concesiones administrativas de ocupacién de terrenos
de dominio piblico. otorgadas a titulo precario. el canon puede <er
objeto de revision. pues <4 la convcesiou otorzada a litulo precario per-
mite imponer inciuso el desalojo definitivo (e lo: terrenos, cuanto mis
una simple agravaciéon de comliciones.

El preeario no afecta, ~in embarzo. a las relaciones del ocupaiste
precarista para con los terceros, pues en este aspecto, v mientras aquel]a
wolerancia se mantenga, goza aguél de un verdadero derecho real adminis-
trativo, determinado por la inmediatibilidad. que se desprende por tratar-
e 1lel uso v disfrute del dominio piiblico. v por el concurrente caricter
de exclusividad, que le permite ejercitar froute a 1quéllos lns gnariunes
acciones posesorias. En este sentido el Consejo de Estado ha informado
(que es perfectamente aplicable a la autorizacion administrativa la nota
calificativa de derecho real perteneciente a la concesién (dictamen

6.088, de 24 de mayo de 1950).

381



CRONICA ADMINISTRATIVA

En clausulas de concesiones frecuentemente se observa su otorga-
miento a titulo precario, sin que simultineamente se excluva la apli-
cacién del precitado articulo 47 de la Lev de Puertos. En estos casos no
estamos ante un verdadero precario administrativo, que convierta tales
supuestos de concesiones en meros permisos o autorizaciones, por im-
plicar -falta de derechos en el concesionario frente a la Adminstracién.
No son casos de precariedad-revocacién, sino mas bien de precariedad-
expropiacién. La primera esti determinada, como se ha dicho, por la
aplicarién del articulo 37 é por la inaplicacién del 47, ambos de la
Lev de Puertos; la segunda se caracteriza precisamente por la aplica-
cién de este ultimo. En cierto modo, v de acuerdo con el artieulo 1.° de
la Ley de Expropiacién forzosa, toda propiedad privada o derechos o
intereses patrimoniales legitimos estan afectados por esta iltima situa-
cién de precario, en cuanto pueden ser objeto de una expropiacién por
utilidad publica,

La diferencia entre estas dos modalidades de precariedad se observa
claramente en la sentencia de 27 de febrero de 1956. A la posibilidad
de expropiacién o precariedad con derecho a indemnizacién alude cuan.
do dice que «la autorizacién a que se refiere el articulo 44, puesto en
relacién con el 50 de la Ley mentada de Puertos de 1880 (arts. 41 y 47,
respectivamente, de la de 1928), tiene cardcter de concesién administra-
tiva de dominio publico, sin plazo limitado, susceptible por su caracter
precario de caducidad. pues, segin el articulo 50 de la Ley de 1880,
si fuera preciso utilizar o destruir las obras construidas por particulares,
en virtud de concesiones que les hubieran sido otorgadas, tendran de-
recho los concesionarios a ser indemnizados del valor material de dichas
obras, previa tasacién ejecutada conforme a las prescripciones del Re.
glamento general para la ejecucién de la Ley».

Al verdadero precario o revocabilidad sin compensacion econdmica
se refiere la misma sentencia, cuando continda diciendo: «aparte de que
en la Real Orden de autorizacion del muelle, sobre el que recae el arbi-
trio impugnado, se advierte la precariedad del derecho administrativo
adquirido por el concesionario, cuando lo requieran actividades de inte-
rés militar, sin que la Sociedad concesionaria pueda exigir indemni.
zacion».

v

AUTORIZACIONES DE POLICIA DE CARACTER PORTUARIO.

La legislacién de Puertos, ademis de los supuestos anteriormente
examinados, se refiere a otras autorizaciones que, a diferencia de aqus-
las, no confieren al particular el uso de un bien de dominio piblico,
sino que se limitan a remover una prohibicién que afectaba al ejercicio
de un derecho o facultad propios del sujeto autorizado.
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Ejemplo de estas autorizaciones ofrecen los articulos 9.° de la Ley
v 6.°del Reglamento de Puertos, relativos a la edificacién en terrenos
gravados con la servidumbre de salvamento.

El articulo 7.° de dicha Ley determina gue «los terrenos de propie-
dad particular colindantes con el mar o enclavados en la zona maritimo-
terrestre estan somelidos a las servidumbres de salvamento y de vigi-
lancia litoral». Interprelando este articulo a la luz del 8.° de la Ley
de Aguas de 5 de agosto de 186G, precedente inmediato -de las Leyes
ile Puertos de 1880 y 1928, sezin el cual «las heredadas colindantes al
mar o sus plavasy estan sometidas a las indicadas servidumbres, resulta
que la mencionada servidumbre de salvamento afecta tanto a los terrenos
de propiedad particular enclavados en la zona maritimo-terrestre como
a Ins colindantes con la misma, toda vez que el coucepto de «playa» en
la Ley de 1866 (arl. 1.°, parrafo 3.°) coincide exactamente con el de la
expresién «zona maritimo-lerrestrey que emplean las Leyes de Puertos.

[.a exiension de este gravamen viene determinada por el articulo 8.°
de la Lev de 1928, al precopivar que «tiene la misma extensiéon en los
terrenos de propiedad privada colindantes con el mar que la zona ma-
ritimno-terrestre. dentro de la cual estan comprendidos, y veinte metros
mis, contados hacia el interior de las tierras».

El dueno del terreno afectado por esta servidumbre puede libremente
sembrar v plantar (art. 9.° de la Lev), es decir, realizar todo aquello que
no menoscabe el ejercicio de las operaciones de salvamento y depésito
de restos, efectos y cargamentos de los buques naufragos, y por consi-
suiente, levantar construcciones formadas por materiales ligeros y des-
montables. Sin embargo. para la realizacion de obras permanentes se
recruiere la previa aulorizacion administrativa.

Por su redaccién, los articulos 9.° de la Ley y 6.° del Reglamento de
Puertos parecen exigir dicha autorizacién sélo para poder edificar en
terreno propio. dentro de la zona maritimo-terrestre, sin imponer esta
exigencin para construir en los veinte metros eontiguos a dicha zona.

El citado articulo 9. dice: «La servidumbre de salvamento no es
obstaculo para que los dueiios de los terrenos contiguos al mar siembren,
planten y levanten dentro de la zona maritimo-terrestre, en terreno pro-
pio. edificios agricolas v casas de recreo. Para la edificacién en tales
sitios se dard previo conocimiento...».

El repetide articulo 6.° del Reglamento empieza diciendo: «Para
edificar en terreno propio, dentro de la zona maritimo-terrestre, se dara
previo conocimiento...».

No obstante, hay que tener en cuenta que el articulo 11 de la Ley
de Aguas de 1866, antecedente del articulo 9.° de la vigente de Puertos,
decia que «la servidumbre de salvamento no es obsticulo para que los
duefios de las heredades contignas al mar o sus playas siembren, planten
y levanten dentro de la zona litoral terrestre y en propio terreno edifi-
cios agricolas y casas de reereo. Para la edificacién en tales sitios se
dara previo conocimiento...», siendo posible que, al redactar la Ley de
Puertos de 1880 se sustituyera en su articulo 9.° idéntico al de la Ley
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de 1928, la expresion «zona literal terrestres por la de «zona maritimo-
terrestre», por estimarlas coincidentes, lo cual es erréneo, ya que aquella
zona no es otra que la de salvamento, como se determina en forma ex-
presa en el segundo parrafo del articulo 9.° de la repetida Ley de
Aguas de 1866 («Esta zona litoral terrestre o de salvamento»), y com-
prende veinte metros contados tierra adentro desde el limite interior de
la playa, segan el parrafo 1.° del mismo articulo. Se trata, por tanto,
de un concepto distinto al de zona maritimo-terrestre, y en su conse-
cuencia, resulta evidente que los terrenos de propiedad particular, com-
prendidos en los indicados veinte metros contiguos a la zona maritimo-
terrestre, estan afectados por las limitaciones de la servidumbre de salva-
mento, que solamente pueden ser removidas por la competente autori-
zacion administrativa.

Entender que los articulos 9.° de la Ley v 6.° del Reglamento de
Puertos no exigea autorizacion para edificar en la indicada zona de vein-
te metros, implica la ineficacia de la servidumbre de salvamento, lo
cinal es completamente absurdo. La necesidad del consentimiento de la
Administracién para edificar en estos terrenos v el concepto y caracter de
eslas autorizaciones, como algo diferente de la concesion administrativa,
se observa en la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de enero de 1960,
al considerar que «lo otorgado al demandante no fué una concesién
administrativa, sino una mera autorizacion ajustada a los articulos 9.¢
de la Ley de Puertos y 6.° de su Reglamento, sin mas alcance que la
declaracion de consentir que el peticionario levantase en terrenos de su
propiedad contiguos a la zoma maritimo-terrestre determinada edifi-
caciony.

Aunque en los articulos citados se atribuve al Gobernador civil la
competencia para olorgar estas autorizaciones, las facultades que é:-
1os tenian, en orden a la incoacién, tramitacisn v resolucién de ex-
pedientes relacionados con los servicios de Obras Publicas, quedaron
atribuidas por Ley de 20 de mayo de 1932 a los Ingenieros Jefes de
Obras publicas, v por Decreto de 29 de noviembre siguiente se confirie-
ron a los Ingenieros Directores de los Puertos las relativas a los servicios
que les estan encomendados dentro de sus respectivas demarcaciones,
y actualmente la competencia corresponde a ddichos Ingenieros Directo-
res, a los de Grupos de Puertos o Jefes Regionales de Costa, en sus res-
pectivas jurisdicciones, en virtud de la Orden ministerial de 8 de enero

de 1964.

Las facultades de la Administracién para denegar esta autorizacién
no son discrecionales, a diferencia de lo que ocurre en las concesiones ¥
autorizaciones de uso de dominio publico, tratadas en epigrafes anterio-
res, pues el mencionado articulo 9.° determina que la Administraciéon
«podra oponerse si resultase impedimento al ejercicio de la servidum-
bre». Por ello, en el auto de 27 de noviembre de 1902 se pudo declarar
que «las facultades reconocidas al Ministerio de Fomento para conceder
o negar a los propietarios la autorizacién para edificar dentro de la zona
a que hace referencia el articulo 38 de la Ley de Puertos, no son dis-
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‘reciounales, como las atribuidas a la Administracién para otorgar couce-
siones de otro género, sino que se hallan subordinadas por dicha Ley
v por la expropiacién forzosa a determinadas condiciones establecidas
:on el propésito de que sirvan de garantia contra posibles arbitrarieda-
les de 1a misma Administracién a los derechos de los propietarios».

Isiporo GoNzaLo RobRricuUEZ.

Secretario de la Junta de Obras del Puerto
' de Tarragona.
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