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El Dominio Piblico en los Puertos™

" Por VALERIANQ ZORIO BLANCO
- .. Boctor Ingeniero de Caminos.
Licenciado Ciencias Matematicas.

La gestion del dominio publico en los puertos exige un conocimiento de
la regulacién juridica de las concesiones administrativas, industriales,.de- .
maniales, para gestion de servicios publicos autorizados de uso y de ocu-
pacion temporal, etc., a cuyo estudio se dedica el siguiente articulo.

1. LOS BIENES DE DOMINIO PUBLICO.
LAS OBRAS PUBLICAS _ o

Los bienes de las Administraciones publicas
pueden ser bienes de dominio publico y bienes
de dominio privado. Estos estan sometidos al
régimen de Derecho privado como los de cual-
quier particular. Los bienes de dominio publico
estan sometidos a un régimen juridico especial.

Veamos los criterios que permiten calificar a
un bien como bien de dominio publico.

El articulo 339 del Cédigo civil dice «Son bie-
nes de dominio publico: :

1.° Los destinados al uso publico como cami-

nos, calles, rios, torrentes, puertos y puen-
" tes construidos por el Estado, las riberas;
4 playas, radas y otras analogas. _
2.° Los que pertenecen privativamente al Es-
“ tado sin ser de uso comun y estan desti-
nados a algin servicio publico o al fomento
de la riqueza nacional como murallas, for-
talezes y demas obras de defensa del te-
rritorio, y las .minas, mientras no se otor-
gue su concesiony.
Los bienes de dominio publico que se citan,
no se hace con intencién de constituir una lis-
ta exhaustiva de los mismos sino ejemplificativa.

Segun el art. citado podemos distinguir tres
clases de bienes de dominio publico.

1. Los destinados directamente al uso pu--

blico.
2. Los adscritos a un servicio. pablico.

3. Los destinados al fomento de la riqueza
nacional. '

{*)  Se admiten comentarios sobre el presente articulo que
podran remitirse a la Redaccién de esta Revista hasta el 31 de
marzo de 1989. . i
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Segun el art. 334 del Codigo civil las aguas
y las minas son bienes inmuebles pues en su
apartado 8.° dice «Las minas, canteras y esco-
riales, mientras su materia permanece unida al
yacimiento, y las aguas vivas o estancadas» son
bienes inmuebles. i}

Aguas y minas son consideradas por el De-
recho positivo como bienes demaniales de ma-
nera genérica por su condicién de bienes es-
casos y basicos, y de acuerdo con los criterios
antes comentados se incluyen entre los desti-
nados al fomento de la riqueza nacional.

La calificacion .de un terreno como. de domi-
nio publico no es genérica sino gue se basa en
su adscripcién a un uso o servicio publico.

‘Bienes de dominio publico especiales.son las
obras publicas. La Ley General de Obras Pabli-
cas de 13-abril-1877 establece en su art. 1 «Pa-
ra los efectos de esta ley, se entiende por obras

‘publicas las que sean de general uso y aprove-

chamiento, vy las construcciones destinadas a
servicios que se hallen a cargo.del Estado, de
las provincias y de los pueblos.

Pertenecen al primer grupo: los caminos asi
ordinarios como de hierro, los. puertos, los faros,
los grandes canales de riego, los de navegacion
y los trabajos relativos al régimen, aprovecha-
miento y policia de las aguas, encauzamiento
de los rios, desecacion de lagunas y pantanos,

Y saneamiento de terrenos. Y al segundo gru-

po: los edificios publicos destinados a servicios
que dependan. del Ministerio de Fomentoy.
Observemos que aqui se afiade respecto al
Cédigo civil la palabra «aprovecharniento», con
lo que resulta una redundancia decir que cbras

. publicas son las de «general uso y aprovecha-

miento», si entendemos por aprovechamiento
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el uso a que por su naturaleza se hallan desti-
nadas las cosas.

Sin embargo en este articulo no se hace re-
ferencia a que una obra publica es la que esté
adscrita a un servicio publico, aunque indirec-
tamente lo admite al citar como ejemplos «los
caminos asi ordinarios como de hierro». En
efecto, el usuario de un ferrocarril utiliza el ser-
'~ vicio pablico, no la obra publica que es el so-
porte fisico del servicio ferroviario de transporte;
por el contrario el automovilista usa directamen-
te la obra publica {carretera).

Es decir, en la Ley General de Obras Publi-
cas se admite como obra publica tanto la des-
' tinada al uso directo por el publico como la que
' se adscribe a la prestaciéon de un servicio pu-
blico aunque no se expresa tan explicitamente
como el Cédigo civil lo hace respecto al domi-
nio publico. ' S

La obra pUblica es un bien de dominio pu-
blico, producto de la industria humana. El do-
minio publico es un concepto mas general que
puede recaer también sobre bienes muebles y
comprende tanto bienes naturales (mar territo-
rial, por ejemplo) como construidos artificial-
mente (tal como un puente).

2.‘ LA GESTION DE DOMINIO PUBLICO

El ente titular del dominio publico es siem-
pre una Administracion. Tradicionalmente sélo
pueden ser titulares del dominio publico las
Administraciones territoriales: Estado, provin-
cia y municipio, a las que hay que afadir co-
munidad auténoma. Modernamente se admite
la posibilidad de que sea titular de dominio pu-
blico una Administracién publica institucional
siempre que fuese establecido por ley, pero este
caso seria la excepcion.

Aunque la titularidad del dominio publico es
irrenunciable, la Administracion puede gestio-
nar directamente el dominio publico o transfe-
rir algunas de sus facultades, autorizando un
uso especial 0 una ocupacion privativa del do-
minio publico a favor de los particulares hacien-
do uso de los institutos juridicos «concesion»
y «autorizacién o permiso». .

La concesién tiene un ambito de aplicacion
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mayor que la ocupacion del dominio publico en
exclusiva, como vamos a comentar, ya que se
aplica también a la gestiéon de servicios publi-
cos y a ciertas actividades industriales monopo-
lizadas. '

La autorizacién o permiso es necesaria cuan-
do se va a hacer un uso del dominio publico
con una especial intensidad de tal modo que
se sobrepasan los limites del uso normal.

Existen un tipo de autorizaciones que crean
un vinculo permanente entre-la Administracion
y el autorizado, que conllevan el uso exclusivo
del dominio publico y que pueden considerar-
se un instituto juridico intermedio entre la auto-
rizacién y la concesion.

Vamos a pasar revista a los diferentes tipos
de concesiones para comentar las caracteristi-
cas de las autorizaciones, y pasar seguidamente
al estudio de la gestion del dominio adscrito al
servicio publico portuario por medio de conce-
siones y autorizaciones. demaniales.

3. CONCESION ADMINISTRATIVA

La Administraciéon publica es titular de :
— prestaciéon de servicios publicos

— bienes de dominio publico

— determinadas actividades industriales

Se dice que hay concesion administrativa
cuando la Administracion publica transfiere par-
te de sus facultades pero manteniendo la titu-
laridad de las actividades o bienes . citados.

El titular, persona fisica o juridica, o el ente
publico menor, al que se ceden las facultades
se denomina «concesionario» y la Administra-
cién que las cede se llama «concedentey.

La concesion administrativa implica unas re-
laciones permanentes entre la Administracion y
el concesionario, lo que requiere establecer
unas reglas de juego que se concretan en el
condicionado de la concesion.

Surge el problema de determinar la natura-
leza de la relacion juridica que se establece en
la concesion.

Desde el punto de vista doctrinal se han sus-

citado controversias sobre el caracter de acto
unilateral, de contrato o de situaciéon mixta. En
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nuestro Derecho positivo queda disipada cual-
quier duda respecto a la naturaleza contractual
de la concesion.

Podemos distinguir tres. grandes grupos de
concesiones:

— concesiones de gestion de servicio pu-
blico

— concesiones industriales
AY
— concesiones demaniales
que pasamos a comentar brevemente.

4. CONCESION DE GESTION
DE SERVICIO PUBLICO

.Es la concesion en la que se encomienda al
concesionario la gestiéon de un servicio publi-
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co. La administracién concedente es el titular
y responsable ultimo de la adecuada prestacion
del servicio publico. Fija las condiciones en que
ha de prestarse y esta facultada para dictar nor-
mas que cambien o modulen algunas condicio-
nes, en aras de un mejor servicio.

El concesionario ha de someterse a las nor-

* mas etablecidas o que se establezcan, recibien-

do una compensacién econémica, a cambio de
su prestacién, que supone normalmente afec-

- tacion de medios materiales y humanos. Esta

compensacion suele consistir en el cobro de los
servicios prestados por medio de tarifas some-
tidas a la previa aprobacion administrativa.

La administracion puede cobrar un canon o
subvencionar al concesionario segin el interés
del servicio publico prestado y segin que los
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mgresos por tarn‘as cubranr 0.no los gastos co-.

rnentes vy de. amortazacuon de capltat“

La explotacnon de una obra publlca puede ser,
condicion sine qua non de prestacnon del ser- -

vicio. Incluso puede exigirse al concesionario la

" realizacion de la obra publica como una condi- -

cion previa. Historicamente la concesion vino
ligada a la ejecucion de una obra publica que-
dando la explotacion de la misma como algo
accidental. Modernamente la explotacion ha pa-
sado a primer - plano, e incluso puede ocurrir
que la Administracién construya la obra para
conceder la explotamon del servicio.

La concesion ha venldo tamblen ligada a la
utilizacién del dominio publico para la presta—
cién de un servicio publlco

Hay que depurar la finalidad de la concesion
“de los conceptos de obra publica y de domi-
nio para quedarnos con la gestion del servicio
publico, i ndependlentemente de que para esta
gestion se ocupe dominio publico o se cons-
truya o utilice una obra publica.

5. CONCESIONES INDUSTRIALES

La Administracion puede convertir una acti-
wdad inicialmente libre en. monopolio adminis-
trativo. Ya sabemos-que el monopolio de los
servicios. pUb|ICOS se basa én su misma natu-
'raleza‘, pero las actwndades a que nos referimos

ahora son las de tipo industrial que son propias

del sector prlvado y deben someterse normal-
mente al principio de libertad de empresa que
rige en un sistema de economia de mercado.

El monopolio de derecho de una actividad in-
dustrial debe ser una excepcion.

Razones que justifican la excepcion:
1° Ordenacién de una actividad industrial
considerada basica en la economia, que
requiere. una intervencién mas intensa
de los poderes publicos.

2.° Razones flsca|es (tabacos, loterias, etc).

Una vez monopolizada la actividad, la
Administracion puede distribuir entre un
numero limitado de administrados esta
actividad, haciendo uso de la férmula de
‘concesion.. '

~

- permlte eleglr Ios suletos més’ capaces pa-
ra la actividad

— las facultadeés del gjercicio- que se trans-
miten pueden delimitarse a voluntad

— se puede exigir el ejercicio de la actividad
— hay posibilidad de caducidad y rescate

— se produce una reversion final a la. Admi-
nistracion.

6. CONCESIONES DEMANIALES

Con el nombre genérico de concesiones de-
maniales se conocen las que implican ocupa-
cion de .dominio publico. Por tanto habria que
incluir las concesiones de gestion de servicio
publico que lleven aparejada la ocupacion de

-una parte del dominio publico, pero cuando

hablamos de concesion demanial nos estamos
refiriendo a la concesion de dominio publico pa-
ra uso privado del concesionario. Dentro de es-
te grupo podemos distinguir dos subgrupos:

a) Concesion de bienes demaniales destina-
dos al fomento de la riqueza nacional,
que implica el consumo de los mismos.
‘Aqui se incluyen pnncnpalmente las con-
cesiones de aguas y minas. El caracter
demanial de estos recursos se establece
para una correcta administracion de bie-
nes escasos cuales son el agua y los mi-
nerales.

Ef fin natural de estos bienes demania-
les es el consumo de los mismos con
destino a la produccién de bienes priva-
dos que se incorporan al mercado.

b) Concesién de ocupacion privativa del do-
minio ptblico que implica uso del mismo.
© Aqui surge el problema de justificacion
del terreno de dominio publico para uso
privado, siendo asi que la cualidad de-
manial procede de la necesidad del te-
rreno para un uso comun o para servir
de base a la prestaciéon de un servncno

" publico.

gQue Justlflcacmn tiene la utilizacion del do-
minio publico para fines privados?
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Sl es un dommlo pubhco genenco como IaS:
aguas y mlnas :no' existe problema’-puesto que el,;,\
- consumo. prlvado (o publico) es'su destino na- .-

tural sin camblar por ello su cualidad demamal

Pero ¢y si se trata de un terreno de dominio
pablico que.se destina a un-uso. prlvado?

En. este caso la cualidad demanial no depen-
de del terreno en si como en el caso de las
aguas y minas sino del destino que se le de al
mismo. Las minas son demaniales con indepen-
dencia de que los minerales se destinen a una
industria privada o publica. Un terreno sera de-
manial si se destina a un uso o servicio publi-
co, y sera prlvado en caso de uso. pnvado

Vamos a examinar atentamente este tipo de
concesiones. Se comprueba que el dominio pu- -

blico que ocupa la concesion forma parte de
uno méas amplio que esti adscrito a un uso o
servicio publico.-

Siun Ayuntamlento otorga concesion en un
parque para la instalacién de un quiosco-bar, la
instalacion se realizara dentro del dominio- pu-
blico que constituye la superficie ocupada por
el paque. Este dominio debe su calificacién: a
que esti destinado al uso comun.

Una parte del terreno, la parte ocupada por
el quiosco, se sustrae al uso. comun y se otor-
ga a un particular que la usa privadamente y
la explota como cualquier negocio de hostele-
ria. La concesion se justifica porque su finali-
dad sirve al mejor uso del parque. Lo. que se
pierde en cantidad (superficie ocupada por el
quiosco) se gana en mtensndad (mejor uso del
resto). :

Luego a pesar del uso en exclusiva de" una
porcion de dominio publico, este uso esta orien-
tado a la misma finalidad que justifica la califi-
cacion de dominio publico, es decir al uso co-
muan, mejorando su calidad.

7. AUTORIZACION DE USO DEL
" DOMINIO PUBLICO -

El dominio publico destinado al uso general
no necesita autorizacion o permiso para su uti-
lizacién. El-uso es libre siempre que se reahce
de la forma reglamentada.

~ ENERO 1989
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Se puede~ hbremente .pasear por un parque o
"o cnrcular en, automovxl por una carretera, res-
*petando las normas de. uso’ de. estos bienes de
‘dominio pablico. . -

Cuando el uso .que- se hace del dommlo SO-

’.‘“brepasa en mtens:dad lo que podemos llamar

el uso normal se requiere una -autorizacion o

~ permiso.

_Si se quiere transportar un objeto de gran vo-

~|umen O peso por una carretera se necesita una

autorizacion que establezca las condiciones,
tiempo, itinerario, etc., para realizar el transpor-
te. En este caso nos encontramos ante un uso
especial del dominio pubhco Yy que por tanto
debe autorizarse caso por caso.

Para circular-por un parque un carrito de ven-
ta de helados se necesita ‘también una autori-
zacion o permiso. Se trata de un uso especial
del dominio publico.

La autorizacion remueve el obstaculo que se
opone al uso que sobrepasa los limites norma-
les. La finalidad de la autorizacién es ordenar

- la utilizacion del dominio pablico. Se dice que

la autorizacién no crea ningun derecho sino que
da eficacia a un derecho potencial.

En los dos ejemplos que hemos visto no se
da el uso privativo y excluyente del dominio pu-

‘blico como se da en la concesién demanial.

Modernamente han surgido un tipo de auto-
rizaciones de vinculo permanente que son figu-
ras intermedias entre la autorizacién clasica y
la concesion. En este tipo de autorizaciones se

. da también el uso privativo y excluyente del do-

minio publico. Si se autoriza, para la tempora-
da de verano que se instale en un parque un
puesto desmontable de refrescos y unos vela-
dores, nos encontramos ante un caso de ocu-
pacion privativa del dominio pablico que tiene
muchas de las caracteristicas propias de la con-
cesion.

Se han establecido algunas diferencias entre
autorizaciéon y concesion que no hay que to-
mar en sentido matemaético sino tendencial, ya
que las nuevas formas de actividad administra-
tiva han creado necesidades nuevas para cuya
solucién se crearon nuevas figuras que han
oscurecido la diferenciacion entre ambas insti-
tuciones. Se fijan como diferencias méas des-
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tacadas:

1.

C

La autorizacién implica un acto adminis-
trativo, la concesion un vinculo contrac-
tual.

El autorizado puede ejercer o no la acti-
vidad objeto de la autorizacién.

La autorizacion no es privativa y exclu-
yente como la concesion.

Hay una responsabilidad de asegurar
el equilibrio financiero acordado frente
al concesionario pero no frente al auto-
rizado.

La relacién de la Administracién con el
concesionario es de supremacia por lo
que la Administracion puede modificar
el contenido de la relacion respetando el
equilibrio econémico; no asi en la auto-
rizacion.

En la concesién se crea un derecho sub-
jetivo sobre el dominio, que es transfer:-
ble. En la autorizacién no se crea dere-
cho ex novo, sino . que se hace eficaz
uno existente.

8. EL DOMINIO PUBLICC
EN LOS PUERTOS

En el art. 339 del Codigo civil se considera
al puerto como dominio publicopar estar des-
tinado al uso publico. Al hablar del puerto se
refiere el articulo citado a la infraestructura fi-
sica que sirve de base para la prestacion del
servicio publico portuario.

Coloca el puerto al mismo nivel que los ca-
minos publicos o las playas, siendo asi que el
uso de un camino o una playa es libre y el uso
del puerto requiere autorizacion, caso por ca-
so, de la Administracién portuaria.

La prestacién del servicio publico portuario
es compleja y requiere unas instalaciones espe-
cializadas que han de conservarse y explotarse
adecuadamente.

La explotacién de un puerto requiere una in-
tervencion constante de la Administracion que
autoriza el atraque, el muelle en que ha de rea-
lizarse, los medios auxiliares, etc.

El uso del puerto no puede llevarse a cabo
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sin una colaboracién simultanea de la Adminis-
tracion. El uso de la carretera puede realizarse
~ libremente sin esa colaboracién simultdnea y di-
recta del organo que la administra, el cual se
limita a conservarla.

El uso de la carretera es un auténtico uso
comun o publico, el uso del puerto no es el uso
independiente y libre de su infraestructura sino

-el uso del servicio publico portuario que impli-
~€a una intervencion individualizada para orde-
nar la explotacion de la infraestructura por-
tuaria.

El puerto ha de considerarse como un con-
junto de obras e instalaciones vinculadas al ser-
vicio publico. El caracter demanial del espacio
fisico que ocupa el puerto procede de su ads-
cripcion al servicio publico portuario.

Un pequefip puerto en el que no existiese 6r-
gano de gestion in situ, y que por su escaso
tréfico portuario de pequefias embarcaciones
pudiese utilizarse segtin la libre iniciativa de los
usuarios, entraria en'la categoria de bien dema-
nial de uso publico.

En este caso la Administracién sélo interven-
dria en mantenerle en condiciones de explota-
cion sin una intervencion directa sobre la mis-
ma. No estaria adscrito a un servicio publico
sino que seria de uso publico a la manera de
una carretera. Es decir este tipo de puerto en-
cajaria dentro del criterio del art. 339 del Cédi-
go civil.

La Ley General de Obras Publicas considera
el puerto como una obra publica, es decir co-
mo infraestructura a la manera del Cddigo civil.

En las zonas de servicio de los puertos se
otorgan concesiones demaniales que implican
la ocupacién de dominio publico con fines pri-
vados, como por ejemplo cuando se otorga la
concesién para un restaurante o una tienda de
efectos navales. El objeto de estas concesiones
no es actividad portuaria, aunque la segunda
tenga mas relacion con la misma.

_El servicio publico que presta un puerto es
un servicio complejo que se compone de una
multiplicidad de servicios simples que se orde-
nan a la consecucion de una finalidad Gnica
que consiste en servir de enlace entre el trans-
porte maritimo y terrestre. La gestién portua-
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ria es llevada por la Administracién en cuanto
a la finalidad ultima, pero los servicios simples
que integran o al menos complementan dicha
finalidad puede llevarse a cabo indirectamente
‘mediante el instituto de la concesion.

Toda concesion administrativa debe estar re-
lacionada de alguna manera con la actividad
principal que constituye el servicio portuario. Al-
gunas concesiones tendran un objeto relaciona-
do directamente con la actividad (suministro de
combustible, vias para graas, etc), otras tendrin
menos relacién (venta de accesorios navales por
ejemplo) y finalmente otras concesiones reali-
zaran actividades no tipicamente portuarias
como la venta de revistas o el servicio de bar,
pero que son hoy dia inexcusables en toda con-
centracion humana.

Podemos concluir que el fundamento itimo
de la concesion demanial en la zona de servi-
cio de un puerto es servir mas o menos indi-
rectamente al servicio publico que en Ultimo
término el puerto presta. Si el terreno disponi-
ble es escaso deben tener preferencia aquellas
concesiones que se relacionan de una manera
mas directa con el trafico portuario sobre las
que atienden necesidades de tipo general no
especificamente portuarias. :

En virtud de lo anterior se tiene en cuenta,
para el otorgamiento la finalidad de la conce-
sion estando prohibido el cambio de uso sin
autorizaciéon del concedente.

La ocupacién privada de un terreno de do-
minio publico, sdlo se justifica con la finalidad
de mejor proveer un uso o servicio publico. En
los puertos debe supeditarse a la mejor. reali-
zacion del trafico portuario. :

9. CONCESIONES DEMANIALES PARA
ACTIVIDADES AJENAS A LA
ACTIVIDAD PORTUARIA

El caracter concesional de una linea regular
de transporte de viajeros por carretera se basa
en el caracter de servicio publico de la activi-
dad de transporte cuyo titular es la Administra-
cion concedente.

El caracter concesional de un restaurante
dentro de la zona de servicio de un puerto no
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e

se basa en la titularidad publica de la actividad,
~ pues ¢ualquier -persona es libre de establecer.

- un restaurante ajustandose a la normativa del
sector. Se basa en el uso privativo del domi-
~nio publico, que solo se justifica en cuanto ac-

" tividad auxiliar o complementaria del servicio

publico portuario. ‘.
En el caso de la linea regular de viajeros la

Administracion concedente debe controlar la

prestacion del servicio en su calidad de titular
del mismo. Este control se efectia no solo a
través del condicionado del otorgamiento sino
también en virtud de la potestad reglamentaria.

En cambio en el caso del restaurante la Ad-
ministracién concedente no €s competente para
regular la actividad realizada, de hosteleria en
este caso. Si la actividad de la concesion se vé
afectada por normas dictadas por la Adminis-
tracién portuaria, esta incidencia es accidental,
y consecuencia de medidas dictadas para la re-
gulacion del tréfico portuario.

Hemos comentado en apartados anteriores
que el uso privado del dominio publico en una
concesion demanial supone un contrasentido,

sélo justificable cuando ese uso privado inte-’

gra, auxilia y complementa a.un servicio com-

plejo, que es el que imprime el caracter de do- -

minio publico a un espacio fisico que incluye
la concesion.

Examinamos a continuacion la légica del

otorgamiento de concesiones en los puertos.

a) Sila Administracién portuaria considera

que es conveniente la explotacion de un

varadero y la explotacion de un bar pue-

de promover sendos concursos publicos

de adjudicacion de acuerdo con un Pliego

de Bases para el Concurso y un pliego

de Clausulas para la Explotacion redac-

tados por la Administracion. El adjudica-

tatio quedara vinculado por un contrato

administrativo en la modalidad de con-

cesién, es decir a su riesgo y ventura.

En este caso la Administracién portua-
ria estima| que para: mejor proveer al ser-
vicio portuario es conveniente que se
realicen las actividades definidas por el

_propio ente publico, y por tanto ofrece
el servicio a través de un concurso pu-
blico.
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b)

c)

La actividad a desarrollar es seleccio- .
. nada por la-Administracion al considerar-

la interesante para el servicio publico pri-
mordial.

Si la Administracién portuaria tiene unos
locales sobrantes y anuncia concurso pa-
blico para su explotacién pero sin espe-
rificar la actividad concreta que podria
desarrollar el adjudicatario nos encontra-
mos ante un caso de indiferencia respec-
to al destino dado a los locales. Es evi-
dente que entre los posiblés licitadores

la Administracién elegird aquél que_reu-

na mejores condiciones ponderando en
la eleccion si la actividad a desarrollar en
los locales tiene mas o menos relacion
0 es méas 0 menos util desde el punto de
vista portuario. '

Si una persona solicita el otorgamiento
de una concesion que implique la ocu-

pacion de dominio publico en la zona de

servicio del puerto (con o sin la realiza-
cion de obras en el mismo) con el fin de
realizar una actividad mercantil o indus-
trial, la iniciativa parte del solicitante, tan-
to en relacion con el hecho de ocupar y
moldear una parcela, como en relacion
con la actividad a desarrollar en la mis-

ma. Aparte de tener en cuenta el resul-

tado de las informaciones publica y ofi-
cial, la Administracion ha de estudiar la
oferta desde el punto de vista portuario,
y debe acceder a la peticion siempre que
favorezca o al menos no perjudique el
trafico portuario. También debe ponde-
rar la posible utilidad de las obras incor-
poradas al dominio publico cuando se

‘extinga la concesion.

En este caso la asignacion del terreno
portuario queda al libre juego de la eco-
nomia de mercado. Es de suponer gue
el empresario que solicita concesion pa-
ra ejercer su actividad dentro de la zona
de servicio es porque estima que va a
obtener un lucro con la venta de bienes
o prestacion de servicios que ofrecera, lo
cual redundara en beneficio de los con-
sumidores de esos bienes o servicios.

Las concesiones se otorgan bajo el

REVISTA DE OBRAS PUBLICAS’
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d)

principio liberal; no se puede negar una

concesion porque existan otras que en

el mismo puerto realicen la misma acti-
vidad.

Lo que se concede en exclusiva no es
el ejercicio de una actividad sino la ocu-
pacién de un terreno de dominio publico.

La concesién se otorga para usarla en
una actividad concreta. El no uso o cam-
bio de uso es una causa de caducidad.

Si bign la actividad a desarrollar es ini-
ciativa del solicitante, la Administracién
no es indiferente al tipo de actividad
pues la tiene en cuenta en el momento
de otorgar. Tampoco es indiferente a te-
ner una parcela que no usa el concesio-
nario, ni permite su utilizacién por otro
concesionario o por la pr ropia Adminis-
tracion.

Si la actividad a desarrollar por el con-
cesionario sirve al trafico. portuario o a
los usuarios del mismo en razén de este

uso, podemos decir que la concesién se

integra en el servicio publico portuario.
Tanto si esa actividad ha sido promovi-
da por la Administracién mediante el co-
rrespondiente concurso, como si es ini-
ciativa del concesionario, aceptada por el
ente otorgante.

El problema crucial se plantea cuando se
otorga una concesién en la que se va a
desarrollar una actividad que si no pue-
de calificarse de perjudicial para el trafi-
co portuario, si puede calificarse de com-

-Vpletamente independiente del mismo

El planteamiento légico en este caso
es el que sigue.

La zona de servicio del puerto esta so-
bredimensionada para la actividad por-
tuaria actual y a plazo corto.

En estricta técnica juridica procederia
la desafectacion de la zona sobrante, sea
para convertirla en bien patrimonial o pa-

ra afectarla a un uso o servicio pUblico.’
Es decir se privatizard con posible ven-
‘' ta, o se producird mutaciéon demanial.

En fecha proxima podrian cambiar las

"co_ndiciones econdmicas con repercu-
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sion en la planificacion portuaria lo que

podrd hacer necesaria una nueva ordena-
cion del puerto que requiriese la ocupa-
cion de los terrenos sometidos a privati-
zacion o mutacion demanial. En' cualquier
caso la recuperacion de los terrenos no
seria sencilla, y en el primero costosa
pues se podria haber edificado, etc.

La zona de servicio de un puerto es un
bien valioso y escaso, facil de perder y
dificil de recuperar. Los servicios que po-
dria prestar a otra entidad publica o a los
usuarios privados no compensarian los
perjwcnos ante una necesidad de amplla-
cién posterior.

Ahora bien, hasta tanto llega la nue-

va planificacién del puerto que haga ne-
cesarios los terrenos que podemos con-

siderar en el momento actual, es conve-

niente el aprovechamiento de los - mis-
mos, por varias razones entre las que po-
demos citar:

1. Es bueno para la economia en ge-
neral obtener el maximo aprovechamien-
to de los factores productivos, y el do-
minio publlco temporalmente sobrante es
un factor aprovechable.

2. los cénones a satisfacer por la
ocupac1on del dominio publico suponen
un ingreso para la explotacién del puerto.

- Desde este punto de vista puede j jus-
tificarse la concesién demanial incluso
cuando la actividad a desarrollar es de
tipo particular e independiente de la ac-
tividad portuaria. Es conveniente no per-
der los terrenos desde el punto de vista
de su adscripcion al servicio del puerto,
pero al mismo tiempo debe procurarse
que no estén improductivos desde la
perspectiva de la economia general, y de
la estrictamente portuaria.

Podemos resumir diciendo que eX|ste"
distintos grados de integracion en el ser-
vicio del puerto, e incluso pudiera ocu-
rrir que la concesién desarrollase una ac-
tividad completamente independiente de
la propia del puerto, no dejando por eso

“de estar jUStlflcadO el otorgamiento.

~r-
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10. FORMAS DE OCUPACION DEL
DOMINIO PUBLICO EN EXCLUSIVA
SEGUN SU FINALIDAD

Como resumen, podemos decir que la ocu-
pacién del dominio publico en exclusiva pue-
‘de fundarse en las siguientes finalidades:

1. Para la prestacién de un servicio pu-
blico. En este caso el dominio publico esta ads-
crito al servicio publico, y precisamente a esta
adscripcion debe su calificacion.

2. Para la prestacion de servicios privados
que integran o completan un servicio publi-
co al que esta adscrito el terreno y al que de-
be su calificacion.

3. Para la prestacion de servicios privados
independientes pero no contrarios al uso o ser-
vicio publico. Esta ocupacion se basa en la so-
bredimension del dominio publico para la ne-
cesidad actual, pero conviene mantener la ads-
cripcion al uso o servicio por su posible utili-
dad futura. -

4. Para el consumo de recursos naturales
(agua, minas) que integran el dominio publico.

La- ocupacion demanial en las zonas de ser-

vicio de los puertos es normalmente de los ti-
pos 2° y 3.°

11. AUTORIZACIONES DE OCUPACION
TEMPORAL EN LAS ZONAS DE
SERVICIO DE LOS PUERTOS

La ocupacion temporal en exclusiva del do-
minio pUblico que integra las zonas de servicio
de los puertos esta regulada por la O.M. de
18-2-1978 (relativa a terrenos) y por la O.M. de
28-2-1986 (relativa a las aguas del puerto).

Ambas Ordenes incluyen como anexo un
modelo de condicionado para la autorizacion
que habra de ser aceptado por el solicitante, y
que es practicamente el mismo en ambas.

En las citadas disposiciones hay algo muy
significativo: el DESTINO de la ocupacion que
sera: a) para el caso de ocupacion terrestre,
o bien mercancias procedentes de la carga o
descarga, o bien elementos relacionados direc-
tamente con el trafico de mercancias; b) pa-
ra el caso de ocupacion de espejo de agua, la
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instalacion ha de estar directamente relaciona-
da con el trafico portuario.

Es decir, puesto que se trata de ocupar el do-
minio publico afecto al servicio pablico portua-
rio se establece una exclusividad de uso rela-
cionado con la actividad especifica del puerto.
Esta postura viene reforzada por la exigencia de
unos rendimientos minimos expresados en uni-
dades de servicio propias de tarifas portuarias.

Otra caracteristica importante es la PROVI-
SIONALIDAD que se manifiesta en la fijacion
de un plazo relativamente breve, nO mayor de
tres afios, con prohibicion expresa de prorroga.
El caracter provisional viene confirmado por la
condicion de que no se hagan instalaciones, 0
que sean desmontables, y también por la exi-
gencia de que al terminar el plazo de autoriza-
cion el terreno o espejo de agua queden en las
mismas condiciones que se entregaron, asegu-
rando el cumplimiento de esta obligacion por
medio de una fianza.

La autorizacién se otorga a PRECARIO que
es el grado maximo de provisionalidad, ya que
la Administracion puede revocarla sin necesidad
de acudir a la expropiacion o al rescate {que es
una expropiacion privilegiada). La revocacion no
implica compensacion econdmica alguna, y
procederd cuando la zona ocupada sea nece-
saria para obras de utilidad publica.

La autorizacion es INTRANSFERIBLE, salvo
el supuesto de herencia. Aqui cabria ampliar el
supuesto, por identidad de razon, al caso de di-
solucién de la sociedad titular, si la actividad
para la que se otorgo la autorizacion se conti-
nua, por adjudicacion a alguno de los socios.

No se puede tampoco ceder o alquilar. Esta
prohibicién no se fundamenta en que la auto-
rizacion se otorgue por razon de la persona (in-
tuitu personae) sino en que el legislador preten-
de que la autorizacién no sea objeto de trafico
juridico ya que no crea derecho subjetivo vy tie-
ne caracter de complemento de otra actividad,
y no el de base de la misma como ocurre en
la concesion.

El NO USO de la autorizaciébn no es expre-
samente sancionado con la revocacion. Aunque
la Administracion siga obteniendo el rendimien-
to minimo por tarifa portuaria y el canon de
ocupacioén, deberia estar prevista, para el caso
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de inactividad del autorizado la extincion del ,

permiso, pues la ocupacion inactiva de una zo-
‘na de dominio publico escasa, es ejercicio an-
tisocial del derecho, contrario a la ley (art. 7 del
Caodigo civil). ‘

En este tipo de autorizaciones quiebran algu-
nas de las caracteristicas que diferencian auto-
rizacién de concesion: '

a) participa del caracter contractual tipico
~ de la concesion pues se exige la adhesion pre-

via del solicitante al condicionado de la Admi-
nistracion.

b) la ocupacién del dominio publico es ex-
clusiva y excluyente como en la concesion.

Sin embargo se acusan claramente las di-
ferencias:

a) Posibilidad de NO USO, aunque en el
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‘caso de ocupacion del dominio publico en ex-
clusiva, como es nuestro caso, no esta muy
justificado. En la concesion es obligatorio el
ejercicio de la actividad concedida so pena de
incurrir en causa de caducidad.

b) PRECARIEDAD, que no existe en las
concesiones, pues mientras dure el plazo de
concesién el derecho a la ocupacién sélo pue-
de extinguirse por expropiacion (art. 127, de
L.P.E.). ‘

c) El equilibrio econémico ha de mantener-

-se frente al concesionario indemnizandole en
caso de expropiacion o rescate. No asi frente

el autorizado que no tiene derecho a indemni-
zacion en caso de revocacion. ‘

d) - La obra realizada por el concesionario
queda incorporada y configurando el dominio
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pUblico. La obra construida por el autorizado ha ‘

de ser retirada al caducar la autorizacion, de-
jando el dominio publico en su estado primitivo.

12. OCUPACION TEMPORAL DE LAS
ZONAS DE SERVICIO PARA '
ACTIVIDADES NO PORTUARIAS

La cuestion basica que se nos presenta €s la
siguiente: la ocupacion temporal de la zona de
servicio mediante una autorizacion, para fines
no relacionados con el trafico portuario /es co-
rrecta desde el punto de vista de la gestion del
puerto? ' ~

Hemos comentado que las dos ordenes mi-
nisteriales que yegulan las autorizaciones sé6lo
consideran ocupaciones relacionadas con el tra-

fico portuario. (Es posible su aplicacion exten- -

siva a otras actividades?

" Si hemos justificado anteriormente la res-
puesta afirmativa para la concesion, que crea
un derecho real sobre el dominio publico, -que
le configura con obras e instalaciones perma-
nentes, y que es de larga duracién, con mayor
razén se justifica la ocupacion temporal gue tie-
ne las caracteristicas opuestas.

‘Luego, si desde el punto de vista técnico-
.econémico es conveniente la ocupacion tem-
poral, ante el vacio legal existente, procede la

aplicacion de las 00.MM. que regulan la ocu-.

pacion temporal con fines de tréfico portuario,
como normas supletorias, incluso podria de-
cirse que en virtud del principio de analogia
(art. 4 del C.c.) al darse una cierta identidad de
razén, que es servir a-las necesidades -tempo-
rales que colaboran o al menos no se oponen
al buen éxito de la gestion portuaria.

Hasta ahora se han venido aplicando las ci-
tadas disposiciones para autorizaciones de ocu-
pacion tales como: :

_ colocacién de veladores (con o sin mar-
quesinas desmontable) anexo a un- bar,

objeto de concesion, o instalado en do-

minio privado contiguo al puerto.
_ terreno a ocupar por pequefias embarca-
ciones para reparar o pintar.

— pantalan flotante para uso. privado.

1o )

— ocupacion de terreno para instalacion de
cartel informativo.

— caseta para billetes de transporte mariti-
mo de temporada. '

— instalacion de recinto ferial o salon nau-
tico.

— ocupacion de terreno, entre tanto se tra-
mita el otorgamiento de concesion.

Como vemos son destinos compatibles con
la buena administracion del puerto.

13. COMENTARIOS SOBRFE EL USO
DEL DOMINIO PUBLICO

El dominio publico que se ocupa por autori-
zacion queda pronto disponible para la Adminis-
tracion portuaria, y en las mismas condiciones
en que se encontraba antes de la ocupacion.
Recuérdese que soblo se autorizan instalaciones
desmontables que han de ser retiradas ai ex-
tinguirse la autorizacion. »

Cuando se otorga concesion demanial en la
zona de servicio de un puerto, el terreno que-
da indisponible por un plazo que puede ser mas
o menos largo pero no excede con mucho el
plazo de la autorizacion. Ademas la concesion
va acompafiada de la realizacion de obras que
se incorporan al dominio publico y quedan en
beneficio de la Administracion al término de la
concesion.

Podemos hacernos la pregunta ¢qué interés
tiene la Administracién en incotporar a la zona
de servicio del puerto las obras & instalaciones
que hacen los concesionarios? Durante mucho
tiempo se vinculd la concesion a la construc-
cién de una obra publica. Precisamente la cons-
truccion fue un modo de financiacion de las
obras publicas, a ila manera de lo que se hace
en las modernas autopistas de peaje. El unico
o principal interés de ta Administracion otorgan-
te era conseguir la obra publica; ia explotacion
de la misma no tenia otra finalidad que reinte-
grar al concesionario de la inversion realizada.
Se exigia al concesionario que al término de la
concesién entregase la obra en perfecto esta-
do de conservacion. A partir de ese momento
la Administracion podia hacerse cargo de la ex-
plotacion directa. ‘
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Ahora bien, cuando se otorga una concesién
en la zona de servicio de un puerto, la activi-
dad a desarrollar es iniciativa del concesiona-
- rio y las obras e instalaciones seran las adecua-
das a esa actividad concreta.

Extinguida la concesién las obras quedan a
disposicion de la Junta del Puerto, y se requiere
que las obras e instalaciones se entreguen en
perfectas condiciones pudiendo exigirse el im-
porte de su reparacion incluso por via de apre-
mio administrativo.

¢Qué hace la Administracién con unas obras
e instaiaciones que se realizan en funcién de
una actividad concreta, para el desarrollo de la
misma?

Normalmente tratard de adjudicar por concur-
so la explotacién de esas obras e instalaciones
para desarrollar la misma actividad anterior. Es
muy posible que no se encuentre un interesa-
do en la explotaciéon de ese tipo de actividad,
0 que si existe pretenda realizar la actividad a
una escala distinta para la que resulten inade-
cuadas las instalaciones existentes, por lo que
habrian de ser modificadas.

Si la actividad propia de la concesién extin-
guida fuera altamente aspecializada seria toda-
via mas dificil encontrar -un mteresado en la
continuacion de la misma.

Lo mas probable es que se necesite readap-
tar, cuando no demoler las instalaciones exis-
tentes, para la explotacion por un nuevo conce-
sionario.

Si la Administracion se hace cargo de la ges-
tion de una autopista de peaje, al extinguirse la
concesion, le interesa recibirla en perfecto es-
tado, pues la explotacion de la autopista con-
tinGa. Cuando se extingue una concesién de-
manial en un puerto, el ente publico gestor no
va a continuar por si la misma actividad que an-

teriormente de desarrollaba y es ‘posible no en-

cuentre sustitutos.

. La zona de setvicio del puerto podria quedar

configurada con las obras e instalaciones de
concesiones extinguidas, y que no tuviesen uti-
lidad ni para el organismo portuario ni para nue-
vos concesnonanos '

Si hay que demoler las mstalacnones oenel
mejor de los casos readaptarlas intensamente
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éa qué se debe el interés de recibirlas en per-
fecto ‘estado?

Es conveniente prever la utilizacion futura
desde el punto de vista de la economia portua-
ria e incluso nacional.

En la planificacion de la zona de servicio se
reservan areas determinadas a ocupar por con-
cesionarios e incluso dentro de las mismas se
distribuyen las actividades.

Serfa de gran interés disponer de modelos de
instalaciones y obras para concesiones, al me-
nos en la fase de anteproyecto, con unas di-
rectrices muy generales, sobre las caracteristi-
cas que habrian de reunir las instalaciones que
los futuros concesionarios pudieran establecer.
Serian estructuras polivalentes que con peque-
fias adaptaciones sirvieran para varios tipos de
actividades.

De esta manera estableciendo una especie de

normas urbanisticas dentro de la zona de ser-
vicio {en armonia con las municipales) se po-
drian tener en cuenta aspectos funcionales y
estéticos, y se conseguiria una mejor admnnls—
tracion aprovechando al maximo las construc—
ciones existentes.

Veamos un ejemplo de lo expuesto: Un par-
ticular se interesa por la concesiéon de un alma-
cén para maderas, y en consecuencia solicita
informacion en la Junta del Puerto. Al particu-
lar se le informa sobre los lugares disponibles
y las dimensiones de los mismos asi como las
caracteristicas minimas que habrian de tener las
obras a realizar. La Administracién acota la ubi-
cacion, fija las dimensiones de la parcela para
evitar terrenos sobrantes no aprovechables, y

establece los tipos de estructura, cubierta, mo--

dulos de almacén, etc. Todo ello con miras mas
amplias que la ocupacién que se solicita, te-
niendo en cuenta que configuran el puerto y

-que pueden tener un uso mdltiple sucesivo.

Hay que pensar que si durante diez afios va
a utilizarse como almacén de maderas, trans-
currido este plazo concesional, se utilizara pa-

ra almacenar mercancias deterlorables acceso— ‘

rios para buques, etc.

Las limitaciones deben ser minimas y el con-’

cesionario debe ser tan libre como se pueda,
en la eleccion del proyecto de otorgamiento.
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Las limitaciones administrativas deben funda-
mentarse en la necesidad de uso mdltiple de las
obras que se autorizan, respetando al maximo
la iniciativa privada.

"Con esta planificacion se conseguiria:

— obras e instalaciones adecuadas a malti-

ples usos, sin perder funcionalidad.

— maximo aprovechamiento de la zona de

servicio.

— estética en el conjunto de las instala-

ciones.

— economia de medios.

En otros tiempos en que las concesiones se
otorgaban por tiempo indefinido o por 99 anos,
no se requeria pensar en el uso multiple.

En los tiempos actuales, cuando se han re-
~ ducido los plazos, y cuando la vida econémica
se caracteriza por su dinamismo se requieren

planes a largo plazo, para un mejor aprovecha-
miento de las zonas de servicio y de las insta-
laciones que a éstas. se incorporan. 8
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