LAS CONCESIONES DE DOMINIO PUBLICO PORTUARIO
EN LA LEGISLACION ESTATAL DE PUERTOS: REGIMEN
JURIDICO, NUEVAS PERSPECTIVAS Y RETOS FUTUROS



.
Faa US EDITORIAL
N UNIVERSIDAD DE SEVILLA

CoLeccION INsTITuTO CLAVERO AREVALO

DIRecToR DE LA COLECCION
Lopez Menudo, Francisco. Universidad de Sevilla

CoNsEJO DE REDACCION
Barrero Rodriguez, Concepcidn. Universidad de Sevilla
Escribano Collado, Pedro. Universidad de Sevilla
Galan Vioque, Roberto. Universidad de Sevilla
Gamero Casado, Eduardo. Universidad Pablo de Olavide
Guichot Reina, Emilio. Universidad de Sevilla
Horgué Baena, Concepcién. Universidad de Sevilla
Jordano Fraga, Jesus. Universidad de Sevilla
Lopez Menudo, Francisco. Universidad de Sevilla
Medina Guerrero, Manuel. Universidad de Sevilla
Montoya Martin, Encarnacién. Universidad de Sevilla
Pérez Moreno, Alfonso. Universidad de Sevilla
Rivero Ysern, José Luis. Universidad de Sevilla
Vera Jurado, Diego. Universidad de Mélaga

Comité CIENTIFICO
Castillo Blanco, Federico. Universidad de Granada
Chinchilla Marin, Carmen. Universidad de Alcald de Henares
Fernandez Valverde, Rafael. Magistrado del Tribunal Supremo emérito
Jiménez-Blanco y Carrillo de Albornoz, Antonio. Universidad Politécnica de Madrid
Martinez-Vares Garcia, Santiago. Magistrado del Tribunal Supremo y del
Tribunal Constitucional emérito
Menéndez Rexach, Angel. Universidad Auténoma de Madrid
Montoro Chiner, M.2 Jesus. Universidad Central de Barcelona
Parejo Alfonso, Luciano. Universidad Carlos Ill de Madrid
Pielow Johann-Christian. Ruhr Universitat Bochum
Rebollo Puig, Manuel. Universidad de Cérdoba
Suay Rincén, José. Universidad de Las Palmas de Gran Canarias
Vieira Andrade, José Carlos. Universidad de Coimbra



JULIO DAVID MORENO PRIETO

LAS CONCESIONES DE DOMINIO PUBLICO

PORTUARIO EN LA LEGISLACION ESTATAL

DE PUERTOS: REGIMEN JURIDICO, NUEVAS
PERSPECTIVAS Y RETOS FUTUROS

INSTITUTO
CLAVERO
AREVALO

.
Faa EDITORIAL I ‘ A
\ UNIVERSIDAD DE SEVILLA

SEVILLA 2024




Coleccion Instituto Clavero Arévalo
Num.: 11

Comité editorial de

la Editorial Universidad de Sevilla
Araceli Lopez Serena

(Directora)

Elena Leal Abad

(Subdirectora)

Concepcioén Barrero Rodriguez

Rafael Fernandez Chacén

Maria Gracia Garcia Martin

Maria del Pépulo Pablo-Romero Gil-Delgado
Manuel Padilla Cruz

Marta Palenque

Maria Eugenia Petit-Breuilh Sepulveda
Marina Ramos Serrano

José-Leonardo Ruiz Sdnchez

Antonio Tejedor Cabrera

Reservados todos los derechos. Ni la totalidad ni parte de este
libro puede reproducirse o transmitirse por ningun procedimiento
electrénico o mecanico, incluyendo fotocopia, grabacion magnética o
cualquier almacenamiento de informacion y sistema de recuperacion,
sin permiso escrito de la Editorial Universidad de Sevilla

© Editorial Universidad de Sevilla 2024
¢/ Porvenir, 27 - 41013 Sevilla
Tfnos.: 954 487 447; 954 487 451
Correo electrénico: info-eus@us.es
Web: https://editorial.us.es

© Julio David Moreno Prieto 2024

Impreso en papel ecolégico
Impreso en Espafia-Printed in Spain
ISBN: 978-84-472-2646-7

Depésito Legal: SE 2873-2024

Maquetacién: Cuadratin Estudio
Impresién: Podiprint



Para mi padre, que estaria muy orgulloso

Para toda mi familia, comparieros y amigos






indice

Prélogo, Encarnacién Montoya Martin

Tabla de abreviaturas Y aCrONimMOS ........eeenenninsessnssssssssssssssssssssens

Introduccidn

CAPITULO PRIMERO. EL SISTEMA PORTUARIO EN LA

CONSTITUCION ESPANOLA
1.

A

o

La nocién de «interés general» como criterio de distribucion competencial.....
La definicion de «interés general» como exclusiva atribucion del estado .......

La quiebra del sistema de reparto competencial constitucional...........cceceuune.

El principio de unidad de gestion

La nocién de «interés general» como modulador de competencias

constitucionales y como criterio de prevalencia

El «<dominio publico» no es un criterio atributivo de competencias...................

El estado ostenta la titularidad del «dominio publico maritimo-terrestre»
sobre el que se asientan los puertos

CAPITULO SEGUNDO. TITULOS HABILITANTES PARA LA OCUPACION

DEL DEMANIO PORTUARIO
1.
2.
3.

Autorizacién para la ocupacion privativa

Convenio para la utilizacién privativa

Contratos de concesién de servicio y obra publica

3.1. Contratos de concesién de servicio y de obra publica ......coeecoveeernecernecennae

3.2. Distincién entre concesion demanial y contrato de concesiéon
de servicio

3.3. Laaccesoriedad de las concesiones demaniales a las de
servicio publico

15
21
27

35
35
37
39
41

42
45

47

49
49
50
52
52
53

54



4. Contrato de concesion de obra publica portuaria 55
5. Reserva de bienes de dominio publico 56
6. Adscripcion de bienes de dominio publico 58
7. Técnicas contractuales privadas 59
7.1. Régimen juridico y jurisdiccion competente 59
7.2. Limite a la duraciéon méaxima 59
7.3. Efectos de una eventual prorroga de la concesion demanial.................... 60
7.4. Vias de actuacion frente a terceros incumplidores 62
8. Enclaves privados dentro de la zona de servicio 63
9. Otras modalidades de ocupacion 65

CAPITULO TERCERO. LA CONCESION DE

DOMINIO PUBLICO PORTUARIO . . 67
1. Antecedentes histéricos 67
2. Aproximacion al concepto «concesion» 71
3. Elementos esenciales 74
3.1. Elemento personal 74
3.2. Elemento material 77
3.3 Elemento causal 78
3.4. Laforma 79
4. Aproximacion a la naturaleza juridica 80
5. Régimen juridico 83
5.1. Sistema de prelacién de fuentes 83
5.2. Sucesién de normas durante el procedimiento de otorgamiento........... 86
5.3. Normativa sobrevenida aplicable por razones temporales.......cccoeeveuunee 87
6. Notas caracteristicas 88
7. Contenidoy régimen econémico 94
8. Derechos, deberes y prerrogativas 105
9. Eficacia del negocio concesional 110
10. Régimen de proteccién del dominio publico portuario 111
10.1. Inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad........c.ccccccvvvrrrenee. 111
10.2. Proteccion y defensa del patrimonio 112
10.3. Régimen de policia demanial 115
10.4. Régimen sancionador 118
10.5. Proteccién penal de los bienes publicos 122
11. Régimen resarcitorio 123
11.1. Responsabilidad contractual 123

11.2. Responsabilidad extracontractual 124



11.3. Régimen de responsabilidad ante terceros
11.4. Régimen de responsabilidad en el caso de un servicio portuario o

servicio publico
11.5. Reclamacién del tercero ante la Autoridad Portuaria .........ccceeeeeeeveeeenreeennne
11.6. Deber de informacion de la Autoridad Portuaria
11.7. Reclamacion del tercero frente a otro tercero

CAPITULO CUARTO. PROCEDIMIENTO PARA EL OTORGAMIENTO DE
CONCESIONES PORTUARIAS

1. Regulacién del procedimiento para el otorgamiento de concesiones
portuarias

2. Documentos para el otorgamiento de concesiones portuarias..........es.
2.1. Pliego de Condiciones Generales
2.2. Condiciones particulares
2.3. Pliego de bases del concurso
2.4. Pliego que regula el desarrollo de la concesion

3. Desarrollo del procedimiento
3.1. Inicio del procedimiento
3.2. Estudio de la solicitud
3.3. Competencia de proyectos
3.4. Concurso
3.5. Otorgamiento directo
3.6. Fase comun del procedimiento de otorgamiento de concesiones..........
3.7. El otorgamiento de concesiones portuarias

es una potestad discrecional
3.8. Publicacion de la resolucién en el BOE
3.9. Plazo maximo para resolver
3.10. Formalizacién

4. Otorgamiento de una concesién portuaria como contraprestacion .................

CAPITULO QUINTO. EL PLAZO MAXIMO DE DURACION DE LAS
CONCESIONES PORTUARIAS

1. Evolucion legislativa

Determinacién del plazo maximo de una concesion portuaria...........e...

Plazos maximos de duracién en la legislacién vigente

H> W N

Sistema de prérrogas ordinarias
4.1. Prevista en el titulo de otorgamiento
4.2. No prevista en el titulo de otorgamiento

5. Sistema de prérrogas extraordinarias
5.1. Porinversion adicional
5.2. Por contribucidon econémica para la financiaciéon de

determinadas infraestructuras

125

126
127
128
129

131

131

132
132
135
137
139

140
140
150
154
158
161
165

170
173
175
175

176

177
177
180
181

182
182
184

186
186

189



10. Cémputo del plazo de la prérroga otorgada
11. Efectos del otorgamiento de una prérroga

12. Impugnacion de la prérroga

6
7. Procedimiento, duracion y efectos del silencio administrativo
8. Necesaria publicacién de la prérroga en el BOE
9

. Documentacién que debe acompanarse a una solicitud de prérroga..............

. El otorgamiento de una prérroga es una potestad discrecional........c.ccceeeeunece.

13. Régimen de duracién de las concesiones portuarias preexistentes..................

14. Renovacion de determinadas concesiones portuarias

CAPITULO SEXTO. LA CONCESION PORTUARIA EN
EL TRAFICO JURIDICO..

1.

13.1. Sistema de prérroga

13.2. Sistema de ampliacion del plazo inicial

Modificacién de la concesién

1.1. Conceptoy clases

1.2. Supuestos de modificacion sustancial

1.3. Procedimiento

Revision de la concesion

2.1. Concepto

2.2. Supuestos de revisidon

2.3. Medidas compensatorias
2.4. Procedimiento

Suspensién temporal

Division y unificacion

4.1. Division
4.2. Unificacion

Acto de transmision, cesion y gravamen

5.1. Transmisidn mortis causa

5.2. Transmision inter vivos

5.3. Cesidn total o parcial del uso
5.4. Alteracion de la composicion social
5.5. Transmision forzosa

5.6. Actos de gravamen

5.7. Cambio de denominacién

Extincién

6.1. Extincién normal

6.2. Extincién anormal

6.3. Efectos comunes de la extincion

211

211
211
213
217

220
220
221
224
225

225

227
227
228

229
230
231
234
235
236
237
238

239
239
240
248



CAPITULO SEPTIMO. LA CONCESION PORTUARIA COMO SOPORTE
DE ACTIVIDADES ECONOMICAS, SERVICIOS PORTUARIOS Y OBRAS.......

1. La concesion portuaria no exime a su titular de la carga de obtener
otros titulos administrativos

2. Servicios comerciales y actividades econémicas
2.1. Conceptoy regulacién de servicios comerciales
2.2. Autorizaciéon de servicios comerciales
2.3. Autorizacién para actividades industriales, comerciales o de servicios....
2.4. Aplicacion de la Ley de Garantia de la Unidad de Mercado a las

actividades que se desarrollan en dominio publico portuario................

3. Servicios portuarios
3.1. Conceptoy regulacién
3.2. Licencia para la prestacion de servicios portuarios

4. Servicios generalesy el servicio de sefializacion maritima
4.1. Servicios generales
4.2. Servicio de sefalizacién maritima

5. Usosy obras
5.1. Actos sujetos a licencia urbanistica
5.2. Actos exentos de licencia urbanistica

CAPITULO OCTAVO. LA INCORPORACION DE CLAUSULAS SOCIALES
Y MEDIOAMBIENTALES EN LAS CONCESIONES PORTUARIAS ...,

1. La contratacidn publica como espejo: antecedentes histoéricos y evolucion..
1.1. Breve referencia al contexto europeo
1.2. Breve referencia al contexto espanol

2. Clausulas sociales y medioambientales en las concesiones
de dominio publico portuario
2.1. Conveniencia y oportunidad de modificar la legislacidon portuaria

y el PCG para regular la incorporacién de clausulas sociales 'y
medioambientales
2.2. Incorporacién de cladusulas sociales y medioambientales en
distintas fases del procedimiento para el otorgamiento de
concesiones portuarias
2.3. Evolucion de las clausulas sociales y medioambientales en
los pliegos de las concesiones portuarias

Conclusiones

Anexo ettt bebebebe e ar s berene

Bibliografia

251

253
253
254
256
256

260
260
261

262
262
263

264
264
266

271

271
271
273

275

275

277

280
285
305
453






Prélogo

Tengo la satisfacciéon de prologar la excelente obra de Julio David Moreno
Prieto Las concesiones de dominio publico portuario en la legislacién estatal de
puertos: régimen juridico, nuevas perspectivas y retos futuros, que tiene su ori-
gen en la tesis doctoral que he tenido la oportunidad de dirigir, y cuya defensa
tuvo lugar en la Facultad de Derecho de la Universidad de Sevilla el 26 de fe-
brero de 2024 ante una comisién de expertos, integrada por los profesores An-
gel Menéndez Rexach, Francisco Jiménez de Cisneros Cid, Maria Zambonino
Pulito, M.2 de los Angeles Fernandez Scagliusi y Manuel Estepa Montero. Ob-
tuvo la maxima calificacién:sobresaliente cum laude.

Espanfa es el pais europeo con mas kildmetros de costa. Los puertos son in-
fraestructuras de enorme importancia para Espafa,la Union Europeay su po-
sicionamiento geoestratégico. El sector del transporte maritimo constituye
un epitome de la globalizacién, como ha puesto de manifiesto en los ultimos
tiempos la avalancha de buques contenedores que estan recibiendo los puer-
tos espanoles por la crisis del mar Rojo y el abandono del canal de Suez, de-
bido a los ataques huties a cargueros occidentales en el estrecho de Ormuz.
Esto situa a los puertos de Algeciras, Valencia o Barcelona como puntos de en-
trada a Europa. Esta crisis supone tanto una oportunidad econémica —-mas in-
gresos por el trasiego de contenedores— como un desafio logistico'.

Los puertos espanoles se gestionan bajo el modelo conocido como land
lord, un sistema descentralizado en el que las autoridades portuarias gozan de
gran autonomia en la toma de decisiones y aplican criterios empresariales. Ac-
tualmente hay 46 puertos clasificados como de «interés general», gestionados
por 28 autoridades portuarias, coordinadas por el organismo publico Puertos
del Estado. Son muchas las empresas que prestan servicios portuarios o co-
merciales en los puertos de interés general o que desarrollan actividades in-
dustriales, comerciales o de servicios amparados por una concesion demanial.

! https://elpais.com/economia/2024-05-05/los-puertos-espanoles-reciben-una-avalancha-
de-buques-de-contenedores-por-la-crisis-del-mar-rojo.html

15
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LAS CONCESIONES DE DOMINIO PUBLICO PORTUARIO EN LA LEGISLACION ESTATAL DE PUERTOS. ..

El marco constitucional del sistema portuario espanol se fundamenta en
la nocién de «interés general» como criterio de atribucién de competencia ex-
clusiva en favor del Estado. El Estado ostenta también la titularidad del domi-
nio publico maritimo-terrestre, sobre el que se asientan los puertos, que no es
un criterio atributivo de competencias.

Su autor examina con caracter previo los diversos titulos habilitantes para
la ocupacion del demanio portuario al objeto de distinguirlos de la concesiéon
demanial y de figuras afines, como los contratos. A este respecto, puede citarse
por su importancia la reciente adjudicacion el 1 de julio de 2024 de las obras
de construccién de la terminal de contenedores de la ampliacién norte del
Puerto de Valencia Expediente EC23-C02-10000, suspendido cautelarmente
por el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales (TACRC)
como consecuencia de la interposicién de un recurso (vid. expediente y nota
informativa en Plataforma de Contratacién del Sector publico Autoridad Por-
tuaria de Valencia).

A partir del capitulo 3 estudia pormenorizadamente todos los aspectos del
régimen juridico de la concesién demanial portuaria.

La determinacién de la naturaleza juridica de la concesién demanial, como
negocio juridico de caracter patrimonial o contractual, resulta un asunto con-
trovertido sobre el que todavia no existe un criterio undnime y que tiene in-
dudable relevancia practica. Entre otras cuestiones, determina el régimen
juridico aplicable (especialmente el sistema de prelacion de fuentes) y el sis-
tema de recursos administrativos. Del Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de
septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos del
Estado y de la Marina Mercante (TRLPEMM) se desprende que la naturaleza ju-
ridica de la concesiéon de dominio publico portuario es patrimonial, no con-
tractual. En idéntico sentido se ha pronunciado la jurisprudencia mas reciente
que descarta tajantemente la aplicaciéon de la LCSP a las concesiones de do-
minio publico portuario. Julio D. Moreno Prieto defiende mantener la sustan-
tividad y los contornos propios de la concesién de dominio publico portuario,
pero también potenciar una mejora mediante la aproximacion de su regula-
cién a la legislacién de contratos publicos y sus principios cardinales para in-
troducir nuevas perspectivas de interés general en el uso y explotacién del
demanio portuario.

El procedimiento para el otorgamiento de concesiones de dominio pu-
blico portuario se regula en los arts. 83 a 87 del TRLPEMM y en el Pliego de
Condiciones Generales para el otorgamiento de concesiones de dominio pu-
blico portuario aprobado por Orden FOM/938/2008, de 27 de marzo (PCG). Se
trata de un procedimiento complejo, compuesto por dos fases. En la primera
fase, y en funcion de las particularidades del caso, la Autoridad Portuaria tiene
que optar entre los tramites de competencia de proyectos, concurso y adjudi-
cacién directa. La regla general es el tramite de competencia de proyectos, si
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bien el doctor Moreno Prieto subraya que el que ofrece mayores garantias en
términos de publicidad, concurrencia, transparencia y salvaguarda de la libre
competencia es el concurso. Por ello considera con acierto que deberia con-
vertirse en la regla general para otorgar concesiones en el demanio portuario.
Una vez concluido el tramite que proceda, se pasa a una segunda fase, que es
comun, y que se denomina procedimiento de otorgamiento de la concesién.

Segun la regulacién actual, el otorgamiento o denegacién de una conce-
sién portuaria tiene caracter discrecional pues se fundamenta en la satisfac-
cién de un «interés portuario» que el art. 85 del TRLPEMM basa en criterios
de rentabilidad y eficiencia del propio demanio portuario. Mas, como acerta-
damente manifiesta el autor y que constituye una de sus aportaciones rele-
vantes en este trabajo, desde la aprobacion del nuevo marco estratégico del
Sistema Portuario en el afno 2022 la discrecionalidad en el otorgamiento de
concesiones también deberia estar alineado con las exigencias que emanan
de la dimensién ambiental y social, superdandose con ello los aspectos pura-
mente econdmicos, propios de la corriente de valorizacién de dominio publico
brillantemente estudiada por la profesora Ma. A. Fernandez Scagliusi (E/ domi-
nio publico funcionalizado: la corriente de valorizacion, INAP, 2015; La rentabili-
zacién del dominio publico en tiempos de crisis. ;Nuevas tendencias coyunturales
o definitivas?, Tecnos, 2015).

La duracion de las concesiones portuarias —que es un asunto de enorme
importancia al estar intimamente conectado con la inversion acometida, su
periodo de amortizacion y con la continuacion de las relaciones juridicas sub-
yacentes— se examina en el capitulo 5. Se trata de una cuestion dificil de res-
ponder en ocasiones a los efectos de luego poder dilucidar si puede o no optar
a alguna de las prérrogas contempladas en el TRLPEMM. Recientemente la
disposicién final segunda de la Ley 2/2024, de 1 de agosto, de creacion de la
Autoridad Administrativa Independiente para la investigacién técnica de acci-
dentes e incidentes ferroviarios, maritimos y de aviacién civil ha vuelto a incidir
en el régimen del plazo de las concesiones, al modificar el art. 82.2 TRLPEMM.
Debemos subrayar que en la Exposicién de Motivos de la citada Ley 2/2024
se omite la motivacién de esta nueva reforma. El limite temporal maximo si-
gue siendo 50 anos para las prérrogas ordinarias y 75 afnos para las prérrogas
extraordinarias, pero anadiendo algunas modificaciones de gran importancia
practica para las empresas concesionarias que aspiren a una prérroga o que
tengan en curso una solicitud dirigida a obtener su otorgamiento.

También prevé un régimen transitorio retroactivo que conduce a aplicar
esta reforma tanto a las concesiones vigentes, independientemente de la fe-
cha en la que se otorgaron como a los expedientes de prérroga del plazo con-
cesional que se hallen en tramitacién a la fecha de entrada en vigor de esta ley.
De este modo se consolida el criterio uniformador del régimen de las prérrogas
para todas las concesiones con independencia de la fecha de su otorgamiento.
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LAS CONCESIONES DE DOMINIO PUBLICO PORTUARIO EN LA LEGISLACION ESTATAL DE PUERTOS. ..

La concesién portuaria en su vertiente dinamica o en el trafico juridico
se analiza en el capitulo 6 a la luz de la jurisprudencia mas reciente: desde
la modificacién y revisién, la suspensién temporal; la divisién y unificacién; la
transmisidn, enajenacién de acciones, participaciones o cuotas y actos de gra-
vamen, asi como las distintas formas de extincidn y sus efectos.

La concesién portuaria es soporte de actividades econémicas, servicios
portuarios y obras y, como es bien sabido, no exime a su titular de la carga de
obtener otros titulos administrativos. Considero de especial relevancia subra-
yar como lo ha hecho el autor, la aplicacién de la Ley 20/2013, de 9 de diciem-
bre, de Garantia de la Unidad de Mercado (LGUM) a los servicios comerciales
y actividades econémicas que se desarrollan en dominio publico portuario. El
Tribunal Supremo ha declarado recientemente que la LGUM resulta de aplica-
cién a cualquier actividad econémica, también a las que se desarrollan en el
dominio publico portuario otorgado en concesién, lo que conlleva que cual-
quier titulo habilitante que otorguen las autoridades portuarias al amparo del
TRLPEMM debe interpretarse de conformidad con los principios y reglas con-
tenidos en la LGUM.

Otro aspecto de gran interés es el andlisis de los usos y obras y de los actos
sujetos y exentos de licencia urbanistica. Como explica el autor, la cuestién del
sometimiento al control preventivo municipal de las obras que se ejecuten en
el demanio portuario no esta bien resuelta en la legislacion estatal de puertos.

Termina la monografia con un destacado y original analisis en el capitulo 8
de la incorporacién de clausulas sociales y medio ambientales en las conce-
siones portuarias, manteniendo la naturaleza de acto unilateral de naturaleza
patrimonial, pero tomando la contratacion publica como «espejo». Como ad-
vierte su autor, hasta que no se produzca una reforma legislativa dificilmente
se va a poder acudir al dmbito de la contratacién publica para justificar la in-
corporacién de clausulas sociales y medioambientales en las concesiones por-
tuarias, pues la jurisprudencia ha dejado sentado que no es posible aplicar
supletoriamente la LCSP a las concesiones portuarias. Pese a ello, en este tra-
bajo se ha realizado un esfuerzo por examinar el estado actual de esta cues-
tién en el dambito de las concesiones portuarias, y por agrupar determinados
principios y preceptos de la legislacién portuaria que abririan la puerta a la in-
corporacién de cldusulas sociales y medioambientales en distintas fases del
procedimiento para el otorgamiento de concesiones portuarias, sin necesidad
de modificar el vigente TRLPEMM.

Con todo, sostiene su autor que la oportunidad y conveniencia de modifi-
car la legislacién estatal de puertos estaria mas que justificada en los resultados
satisfactorios que ofrece la utilizacion de estas cldusulas en el dmbito de la con-
tratacion publica y los objetivos de marcado interés general que se persiguen.
El nuevo marco estratégico del Sistema Portuario de interés general, aprobado
mediante la Orden TMA/1014/2022, de 7 de octubre destaca tres dimensiones
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prioritarias de los puertos: la econédmica, la ambiental y la social. La sostenibilidad
debe abandonar su condicién colateral o complementaria, a favor parte consus-
tancial de toda actividad portuaria. La incorporacién de estipulaciones medioam-
bientales y sociales en las concesiones portuarias se califica por el nuevo marco
estratégico como una actuacién «urgente» y que debe implementarse mediante
«una proxima revision del Pliego de Condiciones Generales (PCG) que el actual
marco legal contempla para las concesiones y autorizaciones en los puertos».

Lleva a cabo el examen de las clausulas de contenido ambiental y social

previstas en el PCG y llega a la conclusién que no se trata de auténticas clausu-
las sociales o medioambientales, sino mas bien ante clausulas garantistas que
tienen como Unico objetivo recordar el cumplimiento de la normativa vigente.

Cierra el capitulo un minucioso y util analisis de distintos pliegos de con-

diciones particulares y bases del concurso aprobados desde hace décadas por
las distintas autoridades portuarias. Las estipulaciones examinadas se han in-
corporado en un cuadro que se extracta en el anexo de esta obra, que valoro
como sobresaliente y del que se infieren importantes conclusiones entre las
que destacan:

— Se observa una evolucién en los pliegos de condiciones particulares de
las concesiones portuarias y en los pliegos de bases del concurso, de
manera que los aprobados en los Ultimos afios contienen mayores exi-
gencias de contenido ambiental y social.

— Los pliegos de bases de concursos publicos para el otorgamiento de
concesiones portuarias suelen incorporar clausulas medioambientales
y sociales como criterio de adjudicacién, si bien, la puntuacién que se
suele otorgar sigue siendo minima en comparacién con otros criterios
econdmicos y técnicos.

— Entre las estipulaciones medioambientales pueden destacarse: la sus-
cripcion con la Autoridad Portuaria de un convenio de buenas prac-
ticas en materia ambiental; exigir el registro y la implantaciéon de
sistemas de gestion ambiental; imponer la participaciéon en proyectos
que analicen la ecosuficiencia de los puertos; propuestas de concesio-
nes que mejoren el entorno y el impacto paisajistico; que exijan altos
estandares en materia de recogida y gestion de residuos, de vertidos y
gue eviten las emisiones a la atmosfera y los altos niveles de ruido; im-
poner medidas de implementacién de la sostenibilidad en edificacion
y la integracién de fuentes de energia renovables, de eficiencia ener-
gética y uso sostenible de los recursos; prohibir que concurran en las
licitaciones aquellas personas fisicas o juridicas condenadas mediante
sentencia firme en delitos contra el medioambiente y exigir un nivel
determinado de solvencia en materia medioambiental como requisito
para concurrir en las licitaciones.

— En materia social las estipulaciones son menores.
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Termino felicitando a su autor, que ha llevado a cabo con una escritura clara y
agil un excelente y completo estudio de la concesidn de dominio publico por-
tuario. No ha eludido ninguno de los temas controvertidos que plantea el régi-
men juridico de la institucién y en el que se hallan relevantes puntos de vista
y aportaciones. Exhaustivo en el manejo de la jurisprudencia y de la doctrina
cientifica, propios de un magnifico jurista e investigador, este trabajo va a ser
de consulta obligada para todos los interesados en la concesién de dominio
publico portuario, tanto desde una perspectiva académica, como del ejercicio
profesional de la abogacia.

Encarnacién MONTOYA MARTIN
Catedrdtica de Derecho Administrativo
La Antilla, Huelva, agosto de 2024



Tabla de abreviaturas y acronimos

sectores excluidos

Normativa
CEo CE1978 Constitucién Espanola
1 . Real Decreto de 24 de julio de 1889 por el que se pu-
Codigo Civil blica el Codigo Civil
Directiva 2014/25/UE del Parlamento Europeo y del
. . Consejo, de 26 de febrero de 2014, relativa a la con-
Directiva de

trataciéon por entidades que operan en los sectores
del agua, la energia, los transportes y los servicios
postales

Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del

Dlregt!va de Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los
Servicios L . )
servicios en el mercado interior
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
LBRL -
Régimen Local
LC o Ley de Costas | Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sec-
tor Publico, por la que se transponen al ordenamiento
LCSP juridico espanol las Directivas del Parlamento Euro-
peoy del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014
LEC Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil
LEE Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre Expropiacion

Forzosa

21




22

LAS CONCESIONES DE DOMINIO PUBLICO PORTUARIO EN LA LEGISLACION ESTATAL DE PUERTOS. ..

Normativa

LOCE

Ley Orgénica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de
Estado

Ley 2/2024

Ley 2/2024, de 1 de agosto, de creacion de la Autori-
dad Administrativa Independiente para la investiga-
cién técnica de accidentes e incidentes ferroviarios,
maritimos y de aviacién civil

Ley 2/2013

Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccién y uso sos-
tenible del litoral y de modificacién de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas

Ley 13/2003

Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora del contrato
de concesién de obras publicas

Ley de Puertos de
2003

Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de régimen econd-
mico y de prestacion de servicios de los puertos de in-
terés general

Ley 18/2014

Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobacién de me-
didas urgentes para el crecimiento, la competitividad
y la eficiencia

Ley Hipotecaria

Decreto de 8 de febrero de 1946 por el que se aprueba
la nueva redaccion oficial de la Ley Hipotecaria

Ley Paraguas o Ley | Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre ac-
17/2009 ceso a las actividades de servicios y su ejercicio
LGP Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria
Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Uni-
LGUM
dad de Mercado
LGT Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdic-
LICA - . - .
cién Contencioso-administrativa
LOPJ Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial
LOTC Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal

Constitucional




TABLA DE ABREVIATURAS Y ACRONIMOS

Normativa

Ley 21/2007, de 18 de diciembre, de Régimen Juridico

LPA y Econémico de los Puertos de Andalucia
LPAC Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Ad-
ministrativo Comun de las Administraciones Publicas
Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
LPAP . ! L
Administraciones Publicas
LPEMM o LPEMM Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Es-
de 1992 tadoy de la Marina Mercante
LPV Ley 2/2014, de 13 de junio, de Puertos de la Generalitat
Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico
LRJSP L
del Sector Publico
LTPP Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos
Orden FOM/938/2008, de 27 de marzo, que aprueba
el Pliego de Condiciones Generales para el otorga-
PCG . . L
miento de concesiones en el dominio publico portua-
rio estatal
Reglamento de actuacién y funcionamiento del sec-
RAFSP tor publico por medios electrénicos, aprobado por el
Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo
RBEL Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, apro-

bado por Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio

RD-Ley 3/2020

Real Decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, de medidas
urgentes por el que se incorporan al ordenamiento ju-
ridico espanol diversas directivas de la Unién Europea
en el ambito de la contratacion publica en determi-
nados sectores; de seguros privados; de planes y fon-
dos de pensiones; del ambito tributario y de litigios
fiscales

RD-Ley 8/2014

Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de medidas
urgentes para el crecimiento, la competitividad y la
eficiencia

23



24

LAS CONCESIONES DE DOMINIO PUBLICO PORTUARIO EN LA LEGISLACION ESTATAL DE PUERTOS. ..

Normativa

Real Decreto-ley 15/2020, de 21 de abril, de medidas

RDL 15/2020 urgentes complementarias para apoyar la economia
y el empleo
Real Decreto-ley 26/2020, de 7 de julio, de medidas de
RDL 26/2020 reactivacién econémica para hacer frente al impacto
del COVID-19 en los ambitos del transporte y vivienda
Reglamento Reglamento Hipotecario, aprobado por el Decreto de
Hipotecario 14 de febrero de 1947

Reglamento (UE)

Reglamento (UE) 2017/352 del Parlamento Europeo y
del Consejo de 15 de febrero de 2017 por el que se
crea un marco para la prestacion de servicios portua-

2017/352 .
rios y se adoptan normas comunes sobre la transpa-
rencia financiera de los puertos
Reglamento general para desarrollo y ejecucién de la
RGC de 1989 Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, aprobado por el
Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre
Reglamento General de Costas, aprobado por el Real
RGC de 2014 Decreto 876/2014, de 10 de octubre
Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de
TRLPEMM la Marina Mercante, aprobado por el Real Decreto Le-
gislativo 2/2011, de 5 de septiembre
Otros
AN Audiencia Nacional
AAN Auto de la Audiencia Nacional
AP Audiencia Provincial
AAP Auto de la Audiencia Provincial
ATS Auto del Tribunal Supremo
ATSK Auto del Tribunal Superior de Justicia
BOE Boletin Oficial del Estado

CDGT

Consulta de la Direccion General de Tributos




TABLA DE ABREVIATURAS Y ACRONIMOS

Otros
DCE Dictamen del Consejo de Estado
DEUP Delimitacion de los Espacios y Usos Portuarios
DGRN Direccién General de los Registros y del Notariado
DGSJFP Direccion General de Seguridad Juridica y Fe Publica
DGT Direccién General de Tributos
DOUE Diario Oficial de la Unién Europea
IAE Informe de la Abogacia del Estado
RDGSJEP zis:l,u:;é:uc;ﬁclz Direccién General de Seguridad Juri-
SAN Sentencia de la Audiencia Nacional
SAP Sentencia de la Audiencia Provincial
STC Sentencia del Tribunal Constitucional
STICE Sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea
STJUE Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
STS Sentencia del Tribunal Supremo
STS)J Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
TARCJA Tribunal Administrajcivo de Recursos Contractuales de
la Junta de Andalucia
TC Tribunal Constitucional
TCu Tribunal de Cuentas
TJUE Tribunal de Justicia de la Unién Europea
TS Tribunal Supremo
TS) Tribunal Superior de Justicia

25






Introduccion

. Puertos han existido siempre y son tan antiguos como las primeras civiliza-
ciones. En nuestra tradicién histérica, el régimen juridico de los puertos ha pa-
sado de estar muy ligado al contrato de concesion de obra publica en la Ley
de Puertos de 1880 a la idea de servicio publico en las sucesivas leyes portua-
rias, pero estando siempre muy vinculado a la categoria de dominio publico.

En los inicios, la concesidon administrativa no era una institucién juridica
muy utilizada en los puertos de titularidad estatal, ni existian tantas posibilida-
des para el uso privativo del espacio portuario. Las actividades econémicas y
los servicios que se prestaban en los puertos pivotaban, principalmente, sobre
otras instituciones tipicas de la disciplina juridica administrativa, como la obra
publicay el servicio publico.

En la actualidad, los puertos de interés general son auténticos nodos mul-
timodales y centros econdmicos que conforman un sector muy importante de
nuestra economia y constituyen un motor de crecimiento socioeconémico del
Estado y de las comunidades auténomas. Coadyuvan, ademads, al desarrollo
comercial y econémico de la Unién Europea.

En Espana, existen 46 puertos de interés general gestionados por 28 Au-
toridades Portuarias, cuya coordinacion y control corresponde al organismo
Puertos del Estado. Son muchas las empresas que prestan servicios portuarios
o comerciales en estos puertos, o que desarrollan actividades industriales, co-
merciales o de servicios, amparados por un titulo concesional.

La importancia que tiene hoy la concesién de dominio publico portuario
es fruto de un proceso evolutivo, pero, sobre todo, de una apuesta decidida
del Legislador, especialmente a raiz de la Ley de Puertos de 2003, por la am-
pliacién progresiva de las posibilidades de utilizacion del espacio portuario y
la promocién e incremento de la participacion de la iniciativa privada en la fi-
nanciacion, construccion y explotacion de las infraestructuras portuarias y en
la prestacion de los servicios portuarios y comerciales.

Il. Los puertos se encuentran, ademds, inmersos en un contexto de profun-
dos cambios para abordar cuestiones trascendentes para la sociedad, como
la emergencia climatica, la transformacion digital, la irrupcién de la econo-
mia 4.0, diversos episodios bélicos que asechan la economia a escala mundial,
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la incertidumbre en torno al comercio internacional, el crecimiento del trans-
porte de personas por ocio, o su capacidad de resiliencia para adaptarse a cam-
bios inesperados como ocurrid, por ejemplo, con la crisis sanitaria del COVID-19.

La concesién administrativa debe y tiene que adaptarse a todos estos cam-
bios para seguir siendo un titulo juridico util para la ocupacién temporal del
dominio publico portuario. Son muchos los retos y oportunidades que tiene
por delante. Necesariamente, tiene que consolidarse en nuestro ordenamiento
juridico como una técnica de colaboracién publico-privada que verdadera-
mente coadyuve a una mejor gestiéon del demanio portuario, su contribucién
a consideraciones de tipo social, medioambiental y de innovacién, mas alla de
su mera utilizacién privativa por parte de la iniciativa privada y la rentabiliza-
cién de los espacios portuarios por parte de los organismos portuarios.

En las paginas que siguen se analiza, a la vista de la legislacion estatal de
puertos y las dispares interpretaciones doctrinales y jurisprudenciales sobre la
materia, el régimen juridico de las concesiones demaniales como la principal
técnica juridica para la utilizacién privativa del dominio publico portuario en el
sistema portuario de titularidad estatal.

Este trabajo pretende agrupar y sistematizar en un Unico documento la
esencia de esta institucion juridica, su contenido principal y las contradiccio-
nes detectadas en su regulaciény aplicacion practica por parte de los operado-
res juridicos. Pero el objeto de este trabajo no se detiene en la mera exposicion
tedrico-practica de esta materia, supone la necesidad de posicionarse en mu-
chas de las cuestiones controvertidas para hallar soluciones juridicas practicas,
y aducir temas candentes de lege ferenda que podrian ser objeto de reflexion
en una eventual reforma de la legislacién estatal de puertos que esta préxima.

De hecho, en 22 de marzo de 2024, el Consejo de Ministros aprobé el Plan
Anual Normativo de la Administracién General del Estado para el afno 2024, en
el que de las 199 normas con rango de ley que pretende impulsar, una de ellas
es la Ley de Reforma del TRLPEMM, con objeto de «actualizar aquellos conteni-
dos que han quedado desfasados» y «cubrir las lagunas de la regulacién que se
han detectado durante estos ultimos afios». No se trata de una novedad, esta
misma iniciativa también se recogia en el Plan Anual Normativo para el afio
2023, pero dicho propdsito no se cumplié®

2 El 2 de agosto de 2024 se ha publicado en el BOE la Ley 2/2024, de 1 de agosto, de crea-
cién de la Autoridad Administrativa Independiente para la Investigacién Técnica de Accidentes
e Incidentes ferroviarios, maritimos y de aviacion civil, que modifica, en su disposicion final se-
gunda, el articulo 82.2 del TRLPEMM, ademds de otros preceptos de esa norma. En 1 de agosto
de 2024, se registro en el Congreso de los Diputados un nuevo Proyecto de Ley para modificar
el TRLPEMM y la Ley 14/2014, de 24 de julio, de Navegacién Maritima. En lo que a las concesio-
nes portuarias se refiere, el Proyecto de Ley propone reformar los articulos 81.3,92.3 y 8, 96.b)
del TRLPEMM. La modificacién del articulo 92.3 del TRLPEMM es la que, en mi opinion, tiene
mayor impacto, pues la Autoridad Portuaria ya no solo tiene que autorizar la transmisién de la



INTRODUCCION

Otro de los objetivos que persigue este trabajo, en linea con las nuevas
tendencias, es el de proponer férmulas para la mejora del uso y explotacién
del dominio publico portuario y su contribucién a consideraciones de tipo so-
cial, medioambiental y de innovacién. La puesta en practica de estas perspec-
tivas en el modelo concesional en vigor apunta a los principales aspectos de la
regulacién que también deberian abordarse en una eventual reforma de la le-
gislacién estatal de puertos.

La necesidad urgente de mejorar el uso y explotacién del dominio pu-
blico portuario se refleja en el nuevo Marco Estratégico del sistema portua-
rio de interés general, aprobado mediante la Orden TMA/1014/2022, de 7 de
octubre?. Es sabido que el Marco Estratégico se regula en el articulo 52 del
TRLPEMM, y es un documento que elaboran Puertos del Estado y las Autori-
dades Portuarias, y que aprueba el Ministerio de Fomento (actualmente, Mi-
nisterio de Transportes y Movilidad Sostenible). Este documento establece,
para un periodo de tiempo determinado, el modelo de desarrollo estraté-
gico, los criterios de actuacion, asi como los objetivos generales de gestién
técnicos, econdmicos, financieros y de recursos humanos del conjunto del
sistema portuario de titularidad estatal. Se trata de una guia para la planifi-
cacién de los puertos de interés general, que serd ejecutada por las Autori-
dades Portuarias a través de sus Planes de Empresa y podra ser desarrollado
por medio de Planes Estratégicos y Planes Directores de Infraestructuras. El
Marco Estratégico aprobado en el afo 2022 tiene un horizonte temporal que
se sitla en el ano 2030%.

concesién una vez que se acredite por el adquirente el cumplimiento de los requisitos del ar-
ticulo 92 del TRLPEMM, sino que ahora también tendrd que autorizar la participaciéon de los
interesados en los procedimientos de remate judicial y administrativo, asi como en los procedi-
mientos regulados en la ley concursal. Otro cambio relevante es la regulacidn de la tasa de ocu-
pacién del demanio portuario por ocupacion de terrenos con obras e instalaciones fijas, dando
una nueva redaccion a las letras a) y c) del articulo 175 del TRLPEMM.

3 BOE nuim. 257, de 26 de octubre de 2022.

4 El sistema portuario de titularidad estatal actual es heredero de la ejecucién durante las
Ultimas décadas del primer Marco Estratégico del Sistema Portuario de Titularidad Estatal, que
fue redactado durante los aflos 1996 y 1997, en otro contexto econdmico general distinto, y
que, finalmente, aprobé el Consejo Rector de Puertos de Estado en su sesion de 17 de febrero
de 1998. Este primer Marco Estratégico estuvo vigente durante mas de veinte afos. En sintesis,
dicho Marco Estratégico tenia como finalidad mejorar la competitividad del sistema portuario
estatal en un contexto de competitividad entre los puertos de interés general, de creciente in-
ternalizacion de los puertos espafioles y de liberalizacion de las actividades econédmicas, como
consecuencia de las distintas normas y directrices establecidas por la Unién Europea. El andli-
sis estratégico se basé, entonces, en (i) un nuevo modelo de gestidn, para convertir a los puer-
tos en proveedores de infraestructuras y espacios y regulador de los servicios portuarios (ii) un
nuevo modelo de organizacién, que permita a las autoridades portuarias gestionar los puertos
de su competencia con criterios empresariales, y (iii) un nuevo modelo de relacién, que resulte
capaz de afrontar los nuevos retos.
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El nuevo Marco Estratégico destaca tres dimensiones prioritarias de los
puertos de interés general en el nuevo horizonte temporal: la econdmica, la
ambiental y la social®. El desarrollo de estas dimensiones se producira a través
de siete criterios de actuacion preferentes, equiparables a valores o princi-
pios rectores (eficiencia, conectividad, digitalizacién, innovacién, sostenibi-
lidad, seqguridad y transparencia), dieciséis lineas estratégicas y cincuenta y
seis objetivos generales de gestidn (que se exponen en el siguiente cuadro),
que se concretan con un calendario de actuacién para el cumplimiento de
multiples metas.

Tabla 1. Lineas estratégicas y objetivos del Marco Estratégico del
Sistema Portuario

Lineas estratégicas Objetivos generales de gestion

Férmulas revisadas de financiacion
Presupuestacién efectiva
Tasas ajustadas a la realidad portuaria
FCl tasado y alineado

Autoridades Portuarias
econdémicamente
sostenibles

Espacios portuarios con alto rendimiento
Espacios portuarios al servicio del interés
general
Espacios portuarios geo-digitalizados

Ordenacién y gestién agil
y avanzada del dominio
publico

Infraestructuras orientadas a demanda
Infraestructuras funcionales y rentables
Infraestructuras fiables y resilientes
Infraestructuras conectadas
Infraestructuras ambientalmente
respetuosas

Infraestructuras orientadas
a demanda, fiables,
conectadas y sostenibles

Servicios competitivos al servicio del
interés general
Operaciones eficientes al servicio del
interés general
Ordenacion de funciones y procedimientos

Servicios competitivos y
operaciones eficientes

® El modelo de desarrollo estratégico conecta la perspectiva econémica con la actividad
que se realiza en los puertos, la ambiental con el entorno natural en el que se asientan, y la so-
cial, que recoge tanto a las personas como a las instituciones en las que se enmarcan.
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Lineas estratégicas

Objetivos generales de gestion

Seguimiento y facilitacion de
la actividad portuaria

Refuerzo del Observatorio
Estadisticas avanzadas
Oficina de estudios
Servicios océano-m. de alta precisién

Inspecciones y tramitaciones
administrativas agiles y
eficaces

Controles e inspeccion en frontera agiles
Tramites eficaces y optimizados
Mayor interrelacion institucional

Administracion portuaria
digital. Puertos inteligentes y
sincromodales

Administracion portuaria digital
Puerto digital
Estandarizacion e interoperabilidad
Puerto inteligente
Puerto sincromodal

Puertos innovadores

Impulso sistémico de la innovacion
Organismos portuarios co-creadores
Innovacion al servicio del crecimiento azul
Premios a la innovacion

Puertos con proyeccion
internacional

Refuerzo relaciones internacionales
Potenciacidon marca «Puertos de Espafia»
Foro de puertos iberoamericanos

Puertos ambientalmente
sostenibles

Debida diligencia en la gestién ambiental
Elevar la calidad ambiental
Poner en valor la ecoeficiencia

Puertos ecoproactivos

Incentivar movilidad ecosostenible
Contribuir a mitigar el cambio climatico
Contribuir a adaptacién al cambio
climatico

Puertos comprometidos con
su ciudad

Puertos abiertos al ciudadano
Servicios portuario-municipal coordinados
Fomento de la RSC en el entorno
Dar a conocer el puerto

Puertos seguros y protegidos

Mejora de la seguridad industrial y la
circulacion
Mejora de la proteccién portuaria
Puertos ciberseguros
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Lineas estratégicas Objetivos generales de gestion
Ayudas a la navegacion Modernizar equipos y procesos

(AtoN) avanzadas y de Reforzar la calidad y la transparencia
calidad Acercar las AtoN al ciudadano

Cédigo ético portuario

Cultura ética corporativa Z. .
Cumplimiento corporativo

Ampliacién y reestructuracion del capital
humano
Ser inclusivos e impulsar la igualdad
Mejorar formacién y promocion
Promover comunicacidn y participacién

Ampliacién y mejora
continua del capital humano

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del Marco Estratégico del Sistema
Portuario

Destacan, por una mejor gestion del demanio portuario, la «ordenacion y
gestion agil, transparente y avanzada del dominio publico», «infraestructuras
orientadas a demanda, fiables, conectadas y sostenibilidad», «servicios com-
petitivos y operaciones eficientes», «puertos innovadores», «puertos ambien-
talmente sostenibles», «puertos comprometidos con su ciudad» y «cultura
ética corporativa» como lineas estratégicas. También los «espacios portuarios
al servicio del interés general», «infraestructuras ambientalmente respetuo-
sas», «servicios competitivos y al servicio del interés general», «elevar la cali-
dad ambiental», «poner en valor la ecoeficiencia» como objetivos generales.

Pero, sin duda, si debemos destacar una linea estratégica (con sus respec-
tivos objetivos generales de gestidn), es la «ordenacién y gestién agil, trans-
parente y avanzada del dominio publico», en la que se resalta que «el uso
privativo del espacio portuario requiere ser alineado no solo con la estrate-
gia econdmica del puerto, sino con las exigencias que emanan de su dimen-
sion ambiental y social» y, para ello, es preciso avanzar en la regulacion de la
incorporacion de condiciones sociales y medioambientales en los pliegos de
las concesiones de dominio publico portuario.

En definitiva, los objetivos de la presente investigacion no se detienen en
el estudio tedrico-practico del régimen juridico de las concesiones de dominio
publico portuario en el vigente TRLPEMM, sino también en el analisis de las
nuevas perspectivas y retos futuros que harian de la concesién de dominio pu-
blico portuario una institucién clave para un mejor uso y explotacién del do-
minio publico portuario en los préximos afnos.



INTRODUCCION

lll. La presente obra se estructura en ocho capitulos, en funcién de aque-
llos campos que han sido objeto de riguroso estudio durante los afos de
investigacion.

En el capitulo primero, titulado «El sistema portuario en la Constitucién es-
panola», se ofrece una vision general del modelo competencial que deriva de la
Constitucion espafola de 1978, referido al sistema portuario de titularidad es-
tatal. Se trata de un capitulo esencial para delimitar la tematica objeto de estu-
dioy sentar las bases del trabajo que se desarrollara en los siguientes capitulos.

El capitulo segundo, denominado «Titulos habilitantes para la ocupaciéon
del demanio portuario», analiza las similitudes y diferencias de la concesién de
dominio publico portuario con otros titulos de ocupacion del demanio portua-
rio. También se presta especial atencién a las técnicas contractuales privadas
para la ocupacion total o parcial de terrenos concesionados (las denominadas
«subconcesiones») y a la problematica existente en los enclaves privados situa-
dos en la zona de servicio de algunos puertos de interés general.

El tercer capitulo, que tiene por titulo «La concesién de dominio publico
portuario», aborda el analisis juridico de una gran variedad de cuestiones de
la institucién de la concesiéon de dominio publico portuario en la legislacién
estatal de puertos. Se estudia, asi, la evolucién de esta institucién desde sus
origenes hasta la actualidad, el concepto de «concesién portuaria», su natura-
leza juridica, sus elementos esenciales y notas caracteristicas, y su régimen ju-
ridico, prestando especial atencion a la problematica del sistema de prelacién
de fuentes. Asimismo, en este capitulo se analiza otras cuestiones de sumo in-
terés practico para los operadores juridicos, como el régimen de proteccién
del dominio publico portuario y el régimen resarcitorio de los distintos suje-
tos intervinientes.

El capitulo cuarto, que tiene por rubrica «Procedimiento para el otorga-
miento de concesiones portuarias», contiene un estudio exhaustivo y sistema-
ticodelasdistintas fases que conforman el procedimiento para el otorgamiento
de concesiones portuarias. Se presta especial atencion al alcance de los ulti-
mos pronunciamientos judiciales dictados por el Tribunal Supremo, que inci-
den en la necesaria reconfiguracién del tramite de competencia de proyectos
y suponen una apuesta por el concurso, como procedimiento preferente para
el otorgamiento de concesiones demaniales.

El quinto capitulo, que tiene por titulo «El plazo maximo de duracién de
las concesiones portuarias», presenta una vision general del régimen de pla-
zos maximos y sistema de prérrogas de las concesiones de dominio publico
portuario en el sistema estatal de puertos. Se estudia la evolucién legislativa,
las pautas para determinar el plazo maximo de una concesién portuaria, los
sistemas ordinario y extraordinario de prérrogas y otros mecanismos afines
previstos en la legislaciéon portuaria para extender el plazo de determinadas
concesiones portuarias. Este capitulo concluye con un andlisis juridico sobre
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cuestiones de sumo interés practico, como la documentaciéon que debe acom-
pafarse a una solicitud de prérroga, el procedimiento, duracién y efectos del
silencio administrativo, la necesidad de publicacién la prérroga en el BOE y
el estudio de la potestad de la Autoridad Portuaria para otorgar o denegar
una prorroga.

El capitulo sexto, «La concesién portuaria en el trafico juridico», aborda el
estudio mas dindmico de la instituciéon de la concesién portuaria y, con ello,
de los diferentes mecanismos juridicos previstos en la legislacion para alte-
rar el titulo concesional. Se examina en profundidad la modificacién y revisién
del titulo concesional, la divisién y unificacién, los actos de transmisién mortis
causas e inter vivos, la cesion total o parcial del uso, la alteracién de la compo-
sicién del capital social del concesionario, los actos de transmisién y gravamen
y las diversas formas de extincién de las concesiones portuarias. Se propone,
también, la necesidad de incorporar en la legislacién estatal de puertos el me-
canismo de «suspension temporal de las concesiones de dominio publico por-
tuario» para afrontar situaciones excepcionales e imprevisibles que pongan en
riesgo la estabilidad del negocio concesional, en términos parecidos a la «sus-
pensién de contratos publicos» regulado en la LCSP.

En el capitulo séptimo, «La concesion de dominio publico portuario como
soporte de actividades econémicas, servicios portuarios y obras», se analiza
la perspectiva del demanio portuario como superficie soporte sobre la que
se ordenan los servicios portuarios y comerciales, se desarrollan actividades
econdmicas y se ejecutan obras. Este capitulo se completa con el estudio de
la interrelacién del titulo concesional con otros titulos administrativos habi-
litantes que vengan exigidos por otras disposiciones legales. Y, como cierre,
se examina el impacto de la LGUM en las actividades econémicas que se de-
sarrollan en dominio publico portuario, al hilo de un pronunciamiento del
Tribunal Supremo.

Por ultimo, el capitulo octavo tiene por ribrica «La incorporacion de clau-
sulas sociales y medioambientales en las concesiones portuarias». Su objetivo
no es otro que resaltar la aptitud de la concesién portuaria como vehiculo para
la implementacion de politicas en materia social y medioambiental en el dm-
bito portuario. Con ello, se pretende ofrecer una nueva visién sobre un mejor
uso y explotacion del dominio publico portuario, mas alla de su mera rentabili-
zacién, que contribuya a la mejora regulatoria del modelo concesional vigente
en la legislacién estatal de puertos. Dicho capitulo acoge, ademas, uno de los
retos de los puertos para el horizonte temporal 2030 ofrecidos por el nuevo
Marco Estratégico del sistema portuario de titularidad estatal, aprobado en
el ano 2022.



Capitulo Primero

EL SISTEMA PORTUARIO EN LA
CONSTITUCION ESPANOLA

1. LANOCION DE «INTERES GENERAL» COMO
CRITERIO DE DISTRIBUCION COMPETENCIAL

La transformacion de la estructura del Estado debido a la entrada en vigor de
la CE de 1978 también afect6 al reparto competencial en materia de puertos.
Hoy nos encontramos con un Estado organizado territorialmente en diecisiete
Comunidades Auténomas y, tanto estas como la propia Administracion Gene-
ral del Estado cuentan con competencias en materia portuaria, como se des-
prende de los articulos 148.1.62 y 149.1.202 de la CE. La materia «puertos» y sus
distintas tipologias actian como criterios de distribucion competencial entre
estos entes territoriales.

El modelo competencial actual deriva de los articulos 148 y 149 de la CE.
El Estado tiene competencia sobre los llamados puertos de «interés gene-
ral», segun dispone el inciso tercero del articulo 149.1.202 de la CES. En aque-
llas Comunidades Autbnomas cuyas competencias se encuentren regidas por
el articulo 148.1.63, el Estado también ostenta competencia sobre los puer-
tos que desarrollen «actividad comercial», cuando estas no hayan asumido
su titularidad.

De otro lado, y con arreglo a lo previsto en el articulo 148.1.62 de la CE, las
Comunidades Auténomas pueden asumir competencias sobre «los puertos

6 El concepto de ‘interés general’ es utilizado por la CE en multiples ocasiones, para la dis-
tribucién de competencias en diversas materias. Aparece siempre ligado a una materia com-
petencial, adjetivandola. La CE no define este concepto, corresponde al Legislador delimitar su
alcance, mediante una ley sectorial.
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de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y, en general, los que no de-
sarrollen actividades comerciales». En los inicios del periodo constitucional
existian diferencias sustanciales entre las competencias que habian asumido
las Comunidades Auténomas con litoral en funcién de la via de acceso al au-
togobierno. Aquellas que accedieron por la via gradual del articulo 143.2 de
la CE? adquirieron, primero, competencia sobre los puertos de refugio, los
puertos deportivos y, en general, los que no desarrollaban actividad comer-
cial (articulo 148.1.62 de la CE) y, luego, pasado el plazo de cinco afios, exten-
dieron su competencia sobre todos los puertos que no tenian la clasificacién
deinterés general (articulo 148.2 de la CE). Asimismo, con el paso de los afos,
casi todas estas Comunidades Auténomas® asumieron competencia de eje-
cucion sobre los puertos de interés general cuando el Estado no se hubiera
reservado su gestién directa, lo que no ha ocurrido, pues el Estado, a través
de las Autoridades Portuarias, gestiona directamente todos los puertos de
interés general.

Por tanto, en las Comunidades Autbnomas que accedieron a la autonomia
por la via del articulo 143.2 de la CE, el Estado no ostenta actualmente compe-
tencia sobre los puertos que desarrollan actividades comerciales, con la salve-
dad de aquellos que han sido clasificados como de interés general.

En cambio, las Comunidades Autébnomas con litoral que accedieron por la
via rapida de la disposicion transitoria sequnda’® o del articulo 151 de la CE™
asumieron, directamente, un mayor grado de competencias, atribuyéndose la
de todos los puertos no clasificados expresamente como de interés general,
en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 149.3 de la CE. Ademas, en algunos
casos, las Comunidades Autébnomas conservaron la facultad de ejecutar la le-
gislacién estatal sobre los puertos de interés general cuando el Estado no se
hubiera reservado su gestioén directa.

En consecuencia, también en las Comunidades Auténomas que accedie-
ron a la autonomia por la por la via rapida, el Estado no ostenta actualmente
competencia sobre los puertos que desarrollan actividades comerciales, salvo
que hayan sido clasificados como de interés general.

Una mencién especial merece la Comunidad Auténoma de Extrema-
dura™, que es la Unica Comunidad sin litoral que mantiene en su Estatuto de

7 Principado de Asturias, Cantabria, Comunidad Valenciana, Regién de Murcia, Islas Balea-
res y Canarias.

8 Es el caso de las Comunidades Auténomas de Canarias, Comunidad Valenciana, Islas Ba-
leares y Principado de Asturias.

® Comunidades Autébnomas de Cataluia, Pais Vasco y Galicia, las cuales ostentaban un régi-
men preautondmico previo a la aprobacion de la CE.

19 Comunidad Auténoma de Andalucia.

" Extremadura accedié al autogobierno en virtud del articulo 143.2 de la CE.
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Autonomia competencia en materia portuaria® en concreto sobre «puer-
tos deportivos y otras infraestructuras de transporte que no sean de interés
general».

Las Ciudades Autobnomas de Ceuta y Melilla también cuentan en sus res-
pectivos Estatutos de Autonomia con competencia en materia portuaria, con-
cretamente en el articulo 21.1 de ambos textos, que confieren a estas ciudades
auténomas competencia, Unicamente, sobre los puertos deportivos que radi-
quen en sus respectivos territorios.

En definitiva, la competencia del Estado en materia portuaria queda reser-
vada a (i) los puertos de interés general y (ii) a los puertos que desarrollen ac-
tividad comercial, siempre y cuando las Comunidades Autbnomas no hayan
asumido su titularidad. De ahi que la nocién clave a los efectos de esta obra es
la de «interés general»®,

Finalmente, para desarrollar el sistema competencial portuario, al igual
que ocurre con otros titulos competenciales, el Gobierno, a propuesta de la
Comisién Mixta de Transferencias Administracién del Estado-Comunidades
Auténomas, ha aprobado durante los afios de vigencia de la CE multitud de
reales decretos de traspasos de funciones y servicios de la Administracion Ge-
neral del Estado a las Comunidades Auténomas, al amparo de la Ley 12/1983,
de 14 de octubre, del Proceso Autondémico.

2. LA DEFINICION DE «INTERES GENERAL» COMO
EXCLUSIVA ATRIBUCION DEL ESTADO

La primera ley dictada tras la entrada en vigor de la CE de 1978 que delimité
el concepto de «interés general» fue la LPEMM de 1992. Su articulo 2 decla-
raba, en su apartado 5°, que «los puertos maritimos pueden ser considerados
de interés general en atencion a la relevancia de su funcién en el conjunto
del sistema portuario espafnol». Este precepto debia complementarse con el
articulo 5 de la citada norma legal, que abordaba el concepto de puertos de
«interés general».

La definicion de «interés general» no fue del agrado de algunas Comuni-
dades Autébnomas, ni tampoco el Anexo al que se remitia el articulo 5.1 de la

12 Esta afirmacion merece una precision, pues si bien es cierto que en la actualidad es Extre-
madura la Unica Comunidad Auténoma sin litoral que mantiene competencia en materia por-
tuaria, no es menos cierto que antes también lo contemplaban los Estatutos de Autonomia de
las Comunidades Auténomas de Madrid y Aragon.

3 La Administracion General del Estado, a través del Ministerio de Defensa, también ejerce
competencia sobre los puertos, bases, estaciones, arsenales e instalaciones navales militares
y zonas militares portuarias, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 14 del TRLPEMM.
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LPEMM de 1992, el cual enumeraba los puertos de interés general de compe-
tencia exclusiva de la Administracién General del Estado. En concreto, estos y
otros preceptos de la LPEMM de 1992 fueron tachados por Gobiernos de las
Islas Baleares, Galicia, Catalufa y Canarias mediante la presentacién de cuatro
recursos de inconstitucionalidad, por entender que, con dicha ley, el Estado
habia vulnerado el orden de distribucién territorial de competencias, tal como
resulta de la CE y de los respectivos Estatutos de Autonomia. Estos cuatro re-
cursos fueron acumulados en un mismo proceso, y resueltos en unidad de acto
por la STC ndm. 40/1998, de 19 de febrero (BOE nim. 65, de 17 de marzo de
1998, ECLI:ES:TC:1998:40).

Esta sentencia abordd multiples cuestiones de interés para la comprension
del sistema portuaria actual y senté las bases para resolver los conflictos com-
petenciales que puedan surgir en torno a la competencia portuaria del articulo
149.1.20 de la CE™.

En lo que respecta al concepto juridico de puertos de «interés general», el
TC aclaré que compete delimitarlo al Legislador estatal: «Puesto que el consti-
tuyente no ha precisado qué deba entenderse por “puerto de interés general’,
sin que pueda darse a la expresién un sentido univoco, los érganos estatales
-y muy singularmente el legislador- disponen de un margen de libertad para
determinar en qué supuestos concurren las circunstancias que permiten cali-
ficar a un puerto como de interés general. Este tribunal tiene solo, como se ha
dicho, un control externo, en el sentido de que su intervencién se limita a de-
terminar si se han transgredido los margenes dentro de los cuales los 6rganos
del Estado pueden actuar con libertad».

El TC confirmé su criterio anterior seqguido en relacién con los aeropuer-
tos de «interés general»®, en el sentido de reiterar que, efectivamente, co-
rresponde al Legislador ordinario, mediante una ley sectorial, la facultad de
«proyectar la nocién de interés general sobre los puertos». La atribucién com-
petencial al Estado no responde al tipo de actividad que desarrolla en los ae-
ropuertos (o puertos), sino a la trascendencia que tienen para el conjunto
del Estado.

La siguiente cuestion que abordé el Tribunal Constitucional fue «si puer-
tos no comerciales -y mas especificamente los puertos pesqueros, deporti-
vos y de refugio- pueden ser considerados de interés general a los efectos

'* Esta sentencia fue analizada por Jimenez de Cisneros Cid, F. J., «<Los puertos en el terri-
torio: la constitucionalidad de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante: Analisis
de las Sentencias del Tribunal Constitucional nim. 40/1998, de 19 de febrero y de 2 de abril de
1998», Revista de derecho urbanistico y medio ambiente, nim. 160, 32, 1998, pp. 11-45. También
por Blasco Diaz, J.L., «Competencias urbanisticas municipales y obras estatales portuarias en la
sentencia del Tribunal Constitucional 40/1998 de 19 de febrero», Revista Vasca de Administracion
Publica, nim. 52, 1998, pp. 351-362.

1> STCNUmM.68/1984,de 11 dejunio (BOEnNUm. 165,de 11dejuliode 1984, ECLI:ES:TC:1984:68).
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del art. 149.1.202 C.E. o si, por el contrario, han de ser siempre de titularidad
autondmica».

EITC, acogiendo la tesis de la Abogacia del Estado, confirmé que un puerto
no comercial y, mas especificamente, los puertos pesqueros, deportivos y de
refugio (o que desarrolle cualquier otra actividad) también pueden ser clasi-
ficados, en atencién a sus particulares, como de interés general, si bien, lo ra-
zonable es entender que por lo general los puertos comerciales serdn los que
rednan los requisitos establecidos en el articulo 5.1 de la LPEMM de 1992 para
determinar su clasificacién como de interés general.

En cuanto a los concretos criterios justificativos del calificativo de inte-
rés general que hace el Legislador en el articulo 5.1 de la LPEMM de 1992,
los recurrentes cuestionaron los apartados a), d) y e). Por su parte, el TC fue
analizando estas impugnaciones caso por caso, respecto de las cuales realizé
las siguientes consideraciones (Fundamentos Juridicos 19 y 20). EI TC salvé la
constitucionalidad de estos criterios, afirmando que «no le corresponde de-
terminar cudles son las circunstancias que permiten —o incluso exigen- la cla-
sificacién de un puerto como de interés general», todo ello sin perjuicio de
que si en el futuro el Legislador hace un uso excesivo en la clasificacién de un
puerto en cuestion en aplicacién de las mencionadas circunstancias «cabra,
I[6gicamente, su impugnacion jurisdiccional.

Esta misma idea se repitié mas adelante cuando el TC examiné la cons-
titucionalidad del Anexo de la LPEMM de 1992, concretamente por la inclu-
sion de los puertos ubicados en las Comunidades Autébnomas de Galicia y
Canarias. El TC senalé que «el hecho de que el Legislador se haya limitado
a enumerar (en el anexo) los puertos de interés general, sin concretar la cir-
cunstancia o circunstancias del art. 5.1 LPMM que concurren en cada uno de
ellos, no supone, por si mismo, vulneracién alguna de la Constitucion, ni que-
branto del principio de seguridad juridica, pues nada impide a las Comuni-
dades Auténomas afectadas su impugnacién si consideran que alguno de
los puertos mencionados no redne ninguna de las referidas circunstancias»
(Fundamento Juridico 21).

3. LA QUIEBRA DEL SISTEMA DE REPARTO
COMPETENCIAL CONSTITUCIONAL

Pese a que la gestion de los puertos de interés general compete al Estado, y su
competencia se ejerce a través de los organismos portuarios (Puertos del Es-
tado y las Autoridades Portuarias), la Ley 62/1997, de 26 de diciembre vino a
incorporar modificaciones en la LPEMM de 1992 que, de facto, alteraron el régi-
men competencial antes expuesto, sin modificar la calificacion de los puertos
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ni utilizar los instrumentos de transferencias competenciales establecidos en
el articulo 150.2 de la CE.

Esta norma, adoptada en el Consejo de Ministros de 3 de marzo de 1997
y remitida al Congreso de los Diputados para su tramitaciéon por el procedi-
miento ordinario el 18 de marzo de 1997, tuvo como objeto principal, segin
indica su Exposicion de Motivos, «profundizar en la autonomia funcional y de
gestion de las Autoridades Portuarias» y establecer medidas precisas para que
las Comunidades Auténomas «participen con mayor intensidad en la estruc-
tura organizativa de las Autoridades Portuarias», dada «la organizacién terri-
torial del Estado y el impacto econdmico y social que para las Comunidades
Auténomas tienen los puertos de interés general ubicados en su territorio».

En concreto, las novedades mas significativas de esta norma aparecen re-
guladas en el articulo 10.2, que quedé redactado como sigue: «Las Comuni-
dades Auténomas designaran a los érganos de gobierno de las Autoridades
Portuarias, en los términos establecidos en esta Ley, y ejerceran las funciones
que les atribuye la misma y el resto del ordenamiento juridico».

Lo destacable es que la Ley 62/1997, del 26 de diciembre alter6 el sistema
de reparto competencial, al atribuir a las Comunidades Auténomas un prota-
gonismo sustancial en la gestion de los puertos de interés general. Son suma-
mente interesantes las reflexiones que se contienen al respecto en el Informe
de las Comunidades Auténomas de 1997 sobre esta normay, particularmente,
sobre la singular forma de alterar el sistema de reparto competencial derivado
del texto constitucional sin que formalmente lo parezca™.

'¢ Aja Fernandez, E., Informe Comunidades Auténomas 1997. Vol. 1, Ed. Instituto de Derecho
Publico, Barcelona, 1998, pp. 25 a 54. Entre otras reflexiones destacamos las siguiente: «Tam-
bién la Ley 62/1997, modificadora de la Ley de Puertos de 1992, contiene una regulacién curiosa
desde el punto de vista competencial, al atribuir a las CC.AA. la designacién de las autoridades
portuarias en los puertos de interés general, que son competencia del Estado. Sin modificar la
calificacion de los puertos, ni utilizar los instrumentos de flexibilizacién competencial (como la
Ley Organica de Transferencias), la ley realiza un cambio implicito de competencias, al margen
de la mayor o menor bondad de la solucién material. Esta especie de transferencia encubierta
del Estado a las CC.AA. realizada por una ley ordinaria no solo supone un precedente delicado
desde el punto de vista técnico, que debilita el bloque de constitucionalidad, sino que abre la
puerta a que se realicen otros en el futuro, en la misma direccién o en la contraria. [...] La mo-
dificacion de la ley de Puertos por la ley 62/1997 encierra, de hecho, una curiosa transferencia
de competencias ejecutivas a través del mecanismo de permitir a las Comunidades Auténomas
que designen los drganos de gobierno de las Autoridades portuarias. De este modo la Comuni-
dad Auténoma pasa, de facto, a ejecutar la politica portuaria de acuerdo con la direccién y coor-
dinacién de la Autoridad portuaria estatal, facultad que se asume sin alterar la calificacién de
Puerto de interés general ni proceder a la transferencia o delegacion de competencia [...]. Pero
la reforma tiene otra razéon de ser, que afecta no a la autonomia de las autoridades portuarias,
sino a la autonomia de las Comunidades Auténomas. La ley reconoce el interés de estas en rela-
cién al gobierno de los puertos de interés general ubicados en su territorio, pues entiende que
la actividad de esta infraestructura condiciona la intervencién autonémica en el gobierno de la
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4. EL PRINCIPIO DE UNIDAD DE GESTION

Otra de las cuestiones de obligado tratamiento es la referida a la competen-
cia sobre los espacios destinados a barcos de refugio, deportivos y que no de-
sarrollen actividades comerciales, cuando se encuentren ubicados dentro de
un puerto de competencia de la Administracién General del Estado, clasificado
como de interés general.

En el apartado anterior se han analizado cémo los puertos que desarrollan
una actividad no comercial, deportiva o de refugio pueden ser clasificados de
interés general de acuerdo con la funcion que desempeirien dentro del sistema
portuario espafiol y siempre que cumplan con alguno de los requisitos esta-
blecidos en el articulo 5.1 de la LPEMM de 1992, pero la cuestiéon que ahora
se aborda es sustancialmente distinta, referida a un espacio concreto (y no un
puerto en su conjunto) ubicado dentro de un puerto de competencia de la Ad-
ministracion General del Estado.

Algunas Comunidades Auténomas impugnaron el entonces vigente ar-
ticulo 3.6 de la LPEMM de 1992 que consagro el principio de unidad de ges-
tion de los puertos que dependen de la Administracion General del Estado,
pues entendian que este principio vulneraba las competencias que les otor-
gaban la CE y sus respectivos Estatutos de Autonomia, al quedar desplaza-
das en favor del Estado. Esta cuestidon también fue resuelta en la ya citada STC
num. 40/1998.

En este sentido, el TC comenz6 sefialando que «para resolver esta cues-
tidén, conviene tener en cuenta que la Constitucidn, en sus arts. 148.1.62 y
149.1.20?, atribuye, bien al Estado, bien a las Comunidades Autébnomas, com-
petencia sobre «puertos» y que, como hemos sefialado en anteriores ocasio-
nes (STC 77/1984), esa competencia se extiende tanto a la realidad fisica del
puerto como a la actividad portuaria que en él se desarrolla».

A continuacién el Tribunal aclaré que «es evidente que ello no significa
-y serd necesario volver sobre este tema mds adelante- que sobre la reali-
dad fisica del puerto e incluso sobre la actividad en él desarrollada no pue-
dan incidir otros titulos competenciales (como por ejemplo, los de urbanismo
y ordenacion del territorio), pero lo que no es posible es la concurrencia del
mismo titulo competencial, pues entonces -tal y como sostuvo el Abogado
del Estado- se produce la identidad tanto del objeto fisico como del juridico».

economia de la propia regién. Como consecuencia, la ley traduce este interés en la participacién
de las Comunidades Auténomas en la estructura y organizacion de los puertos de interés gene-
ral a través de la designacién de los 6rganos de gobierno de las Autoridades portuarias. La solu-
cién adoptada por el legislador merece ser destacada por su singularidad desde la perspectiva
del sistema competencial».
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Por tanto, el TC concluyd —en contra de lo mantenido por las Comunidades
Auténomas recurrentes— que la competencia constitucional recae sobre los
puertos en su conjuntoy no sobre las instalaciones portuarias individualmente
consideradas, ni sobre concretas actividades portuarias, por lo que la compe-
tencia sobre estos espacios o actividades la ostenta la Administracién compe-
tente del puerto en cuestién, en ese caso la Administracién General del Estado.

Continué el TC anadiendo que «los argumentos de las Comunidades Au-
téonomas solo podrian compartirse si se llegara a la conclusién de que los
espacios destinados a barcos pesqueros y deportivos son realidades fisicas di-
ferentes del puerto; pero el hecho de que efectivamente dentro de éste pue-
dan estar separados los muelles y darsenas dedicados al trafico comercial de
los destinados a actividades pesqueras o deportivas no supone, en modo al-
guno, que estemos ante puertos distintos; la solucién contraria supondria mo-
dificar artificialmente el concepto de puerto».

Por ultimo, el TC recordd, por un lado, que el Estado «no puede ampliar
de forma artificial la zona de servicio del puerto con intencién de incluir en la
misma puertos pesqueros o deportivos que, de otra forma, serian de titulari-
dad autondémica; de hacerlo asi siempre cabrd el correspondiente recurso ju-
risdiccional». Y, por otro lado, que «los espacios pesqueros y los destinados a
usos nauticos deportivos, a que se refiere el apartado 6 del articulo 3 de esta
ley, podran ser segregados de la zona de servicio de los puertos de interés ge-
neral, siempre que posean infraestructuras portuarias independientes, espa-
cios terrestres y maritimos diferenciados, no dividan o interrumpan la zona de
servicio del puerto afectado a la explotacién de este, no existan usos alterna-
tivos previstos en el plan de utilizacién de los espacios portuarios para dichas
zonas, se acredite que la segregacién no puede ocasionar interferencia alguna
en la gestion de los puertos de interés general y se garantice la reversion si se
modifican las causas y circunstancias que den lugar a dicha segregacién; tal
segregacion debera realizarse mediante Real Decreto, previo informe favora-
ble de Puertos del Estado, implicando la modificaciéon de la zona de servicio
del puerto».

5. LANOCION DE «INTERES GENERAL» COMO
MODULADOR DE COMPETENCIAS CONSTITUCIONALES
Y COMO CRITERIO DE PREVALENCIA

En un espacio fisico pueden coexistir competencias de distintas Administra-
ciones Publicas. En el pasado era muy comun que sobre el espacio portuario
los municipios renunciasen a sus competencias sobre cuestiones urbanisticas
o de actividad, y que esta fuese una cuestién de exclusiva competencia de los
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organismos portuarios. Incluso muchos planes generales ignoraban el espacio
portuario, que aparecia grafiado como una simple «<macha» en blancoV. Este
mismo panorama también acontecia, por ejemplo, en los aspectos ambienta-
les o de seguridad de las actividades que se implantaban en el dominio pu-
blico portuario, donde el control de otras Administraciones Publicas quedaba
diluido en favor de la competencia de la Administracién General del Estado.

A partir de finales de la década de los 80, esta situacion empezd a cam-
biar paulatinamente, a raiz sobre todo de la experiencia adquirida conforme
al nuevo marco constitucional, los constantes pronunciamientos del TC y las
nuevas politicas expansionistas de las distintas Administraciones Publicas con
base en sus nuevos titulos competenciales.

El Estado ostenta competencia exclusiva sobre los puertos de interés gene-
ral. Asimismo, y entre otras, el Estado tiene competencias exclusivas en mate-
ria de marina mercante, de buques, iluminacién de costas y sefales maritimas
(articulo 149.1.202 de la CE), asi como en materia de obras publicas de interés
general (articulo 149.1.242 de la CE) y en régimen general de comunicaciones
(articulo 149.1.212 de la CE). De otro lado, todas las Comunidades Auténomas
-sin excepcidn-, mediante sus respectivos Estatutos de Autonomia, asumie-
ron competencias sobre la ordenacién del territorio y el urbanismo (articulo
148.1.32 de la CE), completdndose, en algunos casos, con la ordenacion de la
zona litoral. También tienen competencias sobre puertos de refugio, los puer-
tos y aeropuertos deportivos y, en general, los que no desarrollen actividades
comerciales (articulo 148.1.62 de la CE).

Los municipios, por su parte, ejercen competencias propias, en los térmi-
nos establecidos en las legislaciones del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas, entre otras en urbanismo, particularmente en «planeamiento, gestion,
ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccion y gestion del Patrimonio histé-
rico. Promocién y gestion de la vivienda de proteccién publica con criterios de
sostenibilidad financiera. Conservacién y rehabilitacién de la edificacion» (ar-
ticulo 25.2.a de la LBRL).

Ante la confluencia de competencias de distintas Administraciones Publi-
cas que inciden sobre un mismo espacio fisico (en este caso, el puerto), el TC
tuvo que disenar, a través de numerosas sentencias, un cuerpo doctrinal que
apostd por la busqueda de soluciones en un marco de cooperacion entre las
distintas Administraciones Publicas. De esta forma, las restantes Administra-
ciones Publicas que no son titulares prevalentes también pueden hacer efec-
tivo el ejercicio de sus propias competencias sobre estos espacios, mediante
la modulacién de sus competencias. Si los cauces de cooperacion resultan

'7 Jiménez de Cisneros Cid, F. J.,, «La ordenacion juridica de la zona de servicio de los puer-
tos de interés general», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 134, 1993,
pp. 117-164.
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insuficientes, segun esta doctrina constitucional, la decisién final correspon-
derd al titular de la competencia prevalente™,

Asi, por ejemplo, en la STC num. 8/2016, de 21 de enero (BOE nuim. 45, de
22 de febrero de 2016, ECLI:ES:TC:2016:8) se resolvid, con cita en abundante
doctrina jurisprudencial, que «la atribucién de una competencia sobre un dm-
bito fisico determinado no impide necesariamente que se ejerzan otras com-
petencias en ese espacio, siempre que ambas tengan distinto objeto juridico,
y que el ejercicio de las autonémicas no interfiera o perturben el ejercicio de
las estatales». Cuando existe concurrencia de titulos competenciales sobre un
mismo espacio fisico, las competencias deben modularse y resulta obligato-
rio «buscar férmulas de cooperacion que optimicen su ejercicio». En el caso de
que «los cauces de cooperacién resulten insuficientes para resolver los conflic-
tos que puedan surgir, sera preciso determinar cudl es el titulo prevalente en
funcién del interés general concernido, que determinara la preferente aplica-
cién de una competencia en detrimento de la otra».

En materia portuaria, la nocién de «interés general» adquiere una relevan-
cia trascendental en aras del caracter prevalente en caso de conflictos com-
petenciales, «ya que, a través de este concepto juridico indeterminado, por
un lado, se delimita el ambito competencial en materia portuaria entre el Es-
tado y las CCAA'y, por otro, se justifica el condicionamiento que la legislacion
estatal sectorial efectiia en las competencias de ordenacién del territorio y
urbanismo»™®.

El«interés general» como nocién delimita y condiciona las competencias
que se proyectan sobre los espacios portuarios de interés general. Pese a que
en el ambito portuario estatal la competencia del Estado es prevalente, como
confirmé el TC, habrd que estar a cada caso concreto a los efectos de dilucidar
0 no su prevalencia®.

La LPEMM de 1992 y, en la actualidad, el TRLPEMM cuentan con distin-
tas técnicas de coordinacién para articular las competencias estatal, autoné-
mica y local sobre el espacio fisico de los puertos de interés general, bajo un
criterio de modulacién de las competencias no portuarias, y, cuando los cau-
ces de cooperacién no son suficientes para alcanzar acuerdos, la legislacién
de puertos tiene mecanismos para solventar las eventuales discrepancias. En
este caso, la decision final corresponde al titular de la competencia prevalente,

'8 Entre otras, las SSTC num. 40/1998, de 19 de febrero (BOE num. 65, de 17 de marzo de
1998, ECLI:ES:TC:1998:40) y 38/2002, de 14 de febrero (BOE num. 63, de 14 de marzo de 2002,
ECLI:ES:TC:2002:38).

' Garcia Morales, V. Y., «Politicas sectoriales que condicionan la competencia de ordena-
cién del territorio y urbanismo. Especial referencia a puertos», Revista Digital Facultad de Dere-
cho, nim. 2, 2010, p. 76.

20 STC 40/1998, de 19 de febrero (BOE niim. 65, de 17 de marzo de 1998, ECLI:ES:TC:1998:40).
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que en materia portuaria de interés general es la Administracién General del
Estado. De este modo, la nocién de «interés general» también tiene como fun-
ciéon solventar el conflicto de intereses sobre el espacio portuario como crite-
rio de prevalencia.

Recapitulando, cuando sobre el espacio portuario se proyectan compe-
tencias de la Comunidad Auténoma, la nocién de «interés general» cumple
con dos funciones, la primera que actia como criterio modulador de las com-
petencias autondmicas, y la segunda, como criterio de prevalencia para solu-
cionar eventuales conflictos competenciales. Esta doctrina constitucional se
encuentra plasmada en el vigente TRLPEMM, por ejemplo, en la relacién entre
los instrumentos de planificacién urbanistico y portuario o en los titulos habi-
litantes para ejecutar obras calificadas como de interés general.

6. EL <DOMINIO PUBLICO» NO ES UN CRITERIO
ATRIBUTIVO DE COMPETENCIAS

Identificados cuales son los conceptos juridicos claves que determinan la com-
petencia de la Administracién General del Estado sobre los espacios portua-
rios, la siguiente cuestién necesaria es si el concepto «dominio publico», como
categoria que integra un conjunto de bienes y derechos, sirve para delimitar
competencias entre Administraciones Publicas.

La CE no contiene un titulo competencial especifico sobre el dominio pu-
blico. Los articulos 148 y 149 no determinan a qué Administracién corresponde
la titularidad del dominio publico, pues esta «no es, en si misma, un criterio de
delimitacién competencial y que, en consecuencia, la naturaleza demanial no
aisla a la porcidn del territorio asi caracterizado de su entorno, ni la sustrae de
las competencias que sobre ese aspecto corresponden a otros entender publi-
Cos que no ostentan esa titularidad»?.

Unicamente, el articulo 149.1.182 de la CE declara que el Estado tiene com-
petencia exclusiva sobre «legislacién basica sobre contratos y concesiones ad-
ministrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones
Publicas». Pero, como la doctrina ha resuelto, este precepto tampoco deslinda
la competencia sobre el demanio publico entre la Administracién General del
Estado y las Comunidades Autébnomas ni determina la titularidad de este?.

21 STCNUm. 149/1991,de4dejulio(BOEnUm.180,de29dejuliode 1991,ECLI:ES:TC:1991:149).

2 | épez Benitez, M., «Las normas basicas y las competencias estatales del articulo 149.1.18
de la Constitucion», en Rebollo Puig, M., Lopez Benitez, M., y Carbonell Porras, E. (Coord.), Régi-
men juridico bdsico de las Administraciones Publicas: Libro homenaje al Profesor Luis Coscullela, Ed.
lustel, Madrid, 2015, pp. 111-134.
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Por otra parte, el articulo 132 de CE no es ciertamente una norma atribu-
tiva de competencia sobre los bienes demaniales ni traza nitidamente las fron-
teras entre demanios estatales y autonémicos®. No obstante, este precepto si
faculta al Legislador estatal para establecer el dominio publico estatal (apar-
tado 2°) y configurar el régimen juridico de los bienes que integran el domi-
nio publico (apartado 1°). Pero, como advirtié el TC, esta previsién no significa
«que corresponda en exclusiva al Estado la incorporacién de cualquier bien al
dominio publico, ni que todo bien que se integre en el demanio deba conside-
rarse, por esta misma razén, de la titularidad del Estado»*.

Es mas, la facultad que ostenta el Legislador para determinar qué bienes
han de formar parte del dominio publico estatal no es ilimitada, por cuanto
«no puede ser utilizada para situar fuera del comercio cualquier bien o género
de bienes si no es para servir de este modo a finalidades licitas que no podrian
ser atendidas eficazmente con otras medidas»®. El Estado podra demanializar,
si asi lo estima oportuno en atencién a los intereses generales, aquellos bienes
o categorias de bienes cuya competencia le corresponda en virtud de los ar-
ticulos 148 y 149 de la CE?.

Cuestién distinta es el ejercicio de competencia sobre un bien demanial. El
TC, desde antiguo, viene manteniendo que el articulo 132 de la CE no aisla una
porcién del territorio de su entorno, ni sustrae las competencias que otras ad-
ministraciones puedan ostentar conforme a otros titulos competenciales. La
titularidad de un bien de dominio publico no predetermina la competencia
exclusiva y excluyente sobre ese espacio. Por el contrario, la titularidad de una
administracién es plenamente compatible con el ejercicio de competencias
por parte de otra Administracién Publica. Para delimitar a qué administraciéon
le compete el ejercicio de competencias, lo importante es analizar los precep-
tos constitucionales y estatutarios que regulan la materia concreta?.

Por el contrario, la CE no prohibe que las Comunidades Auténomas os-
tenten la titularidad de bienes demaniales ni que ejerzan las competencias
sobre sus propios bienes demaniales. Tampoco impide que estas desarrollen
sus competencias sobre los bienes demaniales de titularidad estatal. En apli-
cacién de la CE y disposiciones estatutarias, las Asambleas Legislativas de las

2 SSTC num. 58/1982, de 27 de julio (BOE num. 197, de 18 de agosto de 1982, ECLI:ES:TC:
1982:58), 85/1984, de 26 de julio (BOE nim. 203, de 24 de agosto de 1984, ECLI:ES:TC:1984:85),
94/2013, de 23 de abril (BOE nim. 123, de 23 de mayo de 2013, ECLI:ES:TC:2013:94), 233/2015,
de 5 de noviembre (BOE nim. 296, de 11 de diciembre de 2015, ECLI:ES:TC:2015:233), etc.

24 STC ndm. 227/1988, de 29 de noviembre (BOE nim. 307, de 23 de diciembre de 1988,
ECLI:ES:TC:1988:227).

% STCNUm.149/1991,de4 dejulio(BOEnUm.180,de29dejuliode 1991,ECLI:ES:TC:1991:149).

26 STC ndm. 227/1988, de 29 de noviembre (BOE nim. 307, de 23 de diciembre de 1988,
ECLI:ES:TC:1988:227).

27 STCNUm. 149/1991,de4dejulio(BOEnUm.180,de29dejuliode 1991,ECLI:ES:TC:1991:149).
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Comunidades Autébnomas dictan leyes que regulan su patrimonio en lo que
respecta a sus propias competencias®.

7. ELESTADO OSTENTA LATITULARIDAD DEL
«DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE»
SOBRE EL QUE SE ASIENTAN LOS PUERTOS

Los puertos se construyen sobre terrenos que, hasta ese momento, son princi-
palmente bienes de dominio publico maritimo-terrestre. No es objeto de este
trabajo ahondar en el concepto «dominio publico maritimo-terrestre» ni en las
caracteristicas que determinan su naturaleza juridica.

Comoya se hadicho, los articulos 148y 149 de la CE distribuyen las compe-
tencias entre Estado y Comunidades Auténomas. No obstante, el articulo 132.2
de la CE senala que «son bienes de dominio publico estatal los que determine
la ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y
los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma continental»?.

Como ha tenido ocasion de aclarar la doctrina constitucional, las peculiari-
dades de este precepto radican, por un lado, en que los espacios enumerados
en el articulo 132.2 de la CE tienen, ex constitutione, la consideraciéon de do-
minio publico®. En cambio, los demas bienes tendran el caracter de dominio
publico estatal cuando una ley expresamente los califique y, en su caso, en la
forma que determinen las leyes (ex lege)*'.

Por otro lado, debe advertirse que la CE atribuye al Estado la titularidad
del dominio publico maritimo-terrestre, pero no su competencia (el matiz es
importante). Como recordé el TC, la «condicién de dominio publico no es un
criterio utilizado en la Constitucién ni en los Estatutos de Autonomia, para de-
limitar competencias, ni tampoco sirve para aislar una porcién de territorio de
su entorno y considerarlo como una zona exenta de las competencias de los
diversos entes publicos que las ostenten»®. Las competencias que sobre esta
franja de terreno se pueden ejercitar competen a las Administraciones Publi-
cas que, en cada caso, correspondan en funcién de los articulos 148 y 149 de la
CEy los correspondientes Estatutos de Autonomia.

% Los Estatutos de Autonomia suelen contener una previsiéon que le atribuye competen-
cia exclusiva a dicha Comunidad Auténoma sobre bienes de dominio publico de su titularidad.

» Esta prevision de la CE ha sido desarrollada, entre otras normas, por la LC.

30 STCnNUmM.149/1991,de4dejulio(BOENUm.180,de29dejuliode 1991,ECLI:ES:TC:1991:149).

31 Articulos 132.2 CEy 5.1 LPAP.

32 SSTCnum. 247/2007,de 12 de diciembre (BOE num. 13, de 15 de enero de 2008, ECLI:ES:TC:
2007:247), 149/1991, de 4 de julio (BOE num. 180, de 29 de julio de 1991, ECLI:ES:TC:1991:149) y
103/1989, de 8 de junio (BOE nim. 158, de 4 de julio de 1989, ECLI:ES:TC:1989:103).
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El dominio publico maritimo-terrestre es, por tanto, un bien de titularidad
estatal®. Como consecuencia de dicha titularidad, y en virtud de la norma-
tiva de costas y de patrimonio publico, el Estado ostenta una serie de facul-
tades, potestades y prerrogativas sobre dichos bienes, muy especialmente las
de gestion, debiendo orientar su actuacion hacia la proteccion y preservaciéon
de sus caracteristicas naturales. Dada la titularidad estatal, las Comunidades
Auténomas precisan de un titulo juridico, la adscripcién, para la implantacién
de un puerto de su competencia sobre demanio maritimo-terrestre. Como
aclaré6 Zambonino Pulito, en un mismo espacio tendriamos dominio publico
maritimo-terrestre de titularidad estatal (soporte fisico), para distinguirlo del
dominio publico portuario de competencia autonémica (bienes afectos al ser-
vicio portuario)®.

Doctrinalmente, se planted un debate sobre la pertenencia o no del de-
manio portuario al maritimo-terrestre. De un lado, aquellos autores que sostu-
vieron que el dominio publico portuario se configura como una «subespecie»
del dominio publico maritimo-terrestre; frente a otros que abogaban por su
«sustantividad propia». Debate que, como recordé Jiménez de Cisneros Cid,
tiene también sus consecuencias practicas, pues el primero de los posiciona-
mientos comporta la aplicacién supletoria y genérica de la legislacién de cos-
tas en todo lo que no se oponga a la normativa de puertos y, en el segundo
caso, la LC quedaria excluida, aunque no sus principios generales, ni aquellas
cuestiones sobre las que exista una remision legal expresa®. De la propia legis-
lacién de puertos y costas, se desprende, claramente, que el demanio portua-
rio es una subcategoria dentro del dominio publico maritimo-terrestre. Buena
muestra de ellos son los articulos 67.1y 73.1 del TRLPEMM y 4.11 de la LC que
asi vienen a confirmarlo. Por eso considero acertado el posicionamiento doc-
trinal que defiende que el demanio portuario es una legislacién especial den-
tro de otra normativa especial, como la legislacion de costas®.

33 Articulos 132.2 de la CE, 5 del TRLPEMM y 49 y 50 de la LC.

34 Zambonino Pulito, M., Puertos y Costas: Régimen de los puertos deportivos, Ed. Tirant lo
Blanch, Valencia, 1997, pp. 93 a 116. Sobre la técnica de la adscripcién, puede verse la STSJ de
Andalucia de 9 de febrero de 2023 (ECLI: ES:TSJAND:2023:935).

% Jiménez de Cisneros Cid, F. J., «<A prop6sito del dominio publico portuario» en Jiménez de
Cisneros Cid, F. J. (Dir.), Homenaje al profesor Angel Menéndez Rexach, Ed. Thomson Reuters Aran-
zadi, Cizur Menor (Navarra), 2018, pp. 323-345.

36 Asi también parece desprenderse de la STS de 15 de diciembre de 2011 (ECLLES:TS:
2011:9097).



