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1. Introduccion

Recentemente, o Tribunal Constitucional aludiu, nunha sen-
tencia tan extensa coma sentimental, 6 concepto de “recursos
naturais” do artigo 45.2 da Constitucion, referindose 6 mesmo
como unha “nocién tan vella coma o home, dotada dunha su-
xestiva, aparente e falsa sinxeleza”!. E certo: a auga, o aire, os
minerais, a flora e a fauna, son recursos naturais. Pero esta cua-
lificacion, a priori evidente, estd cargada de matices que se po-
nen de manifesto en cada unha das polémicas leis que, sobre
todo nos dltimos anos, trataron de establece-la natureza e o ré-
xime xuridico dalgtn dos compoiientes dos chamados xeneri-
camente recursos naturais.

1Vid. a STC 102/1995, do 26 Pénsese na Lei de augas de 1985, na Lei de costas de 1988,
de xufio, f.x. 6. na Lei de conservacién dos espacios naturais protexidos de 1989
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ou na Lei de pesca de Galicia de 1993. Son todas elas leis parti-
culares e atipicas, nas que se combinan necesariamente a canti-
dade e a calidade, o aforro e o gasto, o desenvolvemento e a
conservacion, a innovacién e a restauracién ... E, nin mais nin
menos, ca unha esixencia do tan de moda “desenvolvemento
sostido”, equilibrado, racional e debedor das xeraciéns futuras.
O tema que se aborda nas paxinas seguintes é polémico por
partida dobre, porque nel conflien as peculiaridades, as limi-
taciéns, as esixencias e as complicacions de dous recursos na-
turais: a) as augas maritimas, ou mdis propiamente o dominio
publico maritimo-terrestre, como espacio natural protexible, ob-
xecto dunha regulacion atrevida, por cualificala dalgiin modo,
contida na Lei de costas de 1988 e o seu Regulamento de 1989;
b) e certas especies da fauna marina, a comercializacion e ren-
dibilidade das cales chegou no noso pais a cotas insospeitadas,
colocdndonos no primeiro posto mundial de produccién.

2. A regulacion legal da acuicultura

A acuicultura foi recentemente definida pola Lei de pesca de
Galicia como a actividade de reproduccién, cria e engorde de
certas especies da fauna marina empregando determinados es-
tablecementos caracteristicos2. Polo seu propio contido, entre-
crizanse no concepto tres elementos de decisiva importancia
para determina-lo seu réxime xuridico:

En primeiro lugar, tratase dunha actividade que adoita ter
lugar sobre o dominio publico maritimo-terrestre, € dicir,
que necesita como soporte fisico, anque sexa de modo ins-
trumental, a zona maritimo-terrestre, o mar territorial ou as
augas interiores3.

En segundo lugar, o seu exercicio € unha manifestacion ti-
pica dos usos privativos do dominio ptiblico maritimo-te-
rrestre?, a diferencia doutras utilizaciéns cualificadas de
“comtins” que son, en esencia, libres, ptiblicas e gratuitas se-
gundo o art. 31.1. da Lei de costas.

Finalmente, o fin desta actividade é a comercializacion dos
productos resultantes.

As normas preconstitucionais sobre o dominio publico ma-
ritimo non eran sensibles 6 fenémeno medioambiental ou na-
tural que envolve necesariamente calquera actividade acuicola.
De feito, a Lei de costas de 1969 limitouse, nun esforzo codifi-
cador de cardcter competencial recofiecido, a establece-las atri-
buciéns que, nun Estado unitario, cunha soa Administracion,
lles correspondian 6s distintos departamentos ministeriais.
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2 Vid. os artigos 8 e 9 da leie
a sua disposicion adicional pri-
meira, na que aparece un reper-
torio de definiciéns xerais entre
as que se atopa a “acuicultura”.

3 Excliiese desta andlise a ac-
tividade acuicola realizada inte-
gramente en dominio privado.

4 A propia Lei de pesca de Ga-
licia regula esta actividade bai-
x0 o epigrafe “Da explotacién
dos recursos marinos en réxime
de exclusividade” (capitulo V do
titulo 11), nota esta ultima, co-
mo se verd, caracteristica dos
usos privativos do dominio pu-
blico maritimo-terrestre.

5 Non se incltien neste su-
posto as actividades de pesca
maritima de recreo e as de es-
parexemento, que a propia Lei
de pesca remite 4 sta "lexisla-
cion especifica” (artigo 4).
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6 Proba diso é que o Regula-
mento de proteccién das costas
espafiolas do 23 de maio de
1980 non lles daba cabida ain-
da ds comunidades auténomas
no seu articulado.
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A Constitucion de 1978 marcou decisivamente a posterior
regulacién dos espacios naturais e, especialmente, do dominio
ptiblico maritimo-terrestre, 6 incluir, xunto 4 encomenda de uti-
lizacién racional dos recursos naturais e o reconecemento do
dereito de todos a gozar dun medioambiente adecuado (art.
45), a declaracién de titularidade estatal, en todo caso, de certos
espacios, como as praias, a zona maritimo-terrestre ou o mar te-
rritorial. Se a todo iso lle engadimo-la complexa configuracién
do Estado das autonomias, o reflexo da cal nesta materia é a po-
sibilidade de que as comunidades auténomas asuman compe-
tencias en materia de acuicultura (art. 148.1.11), resulta mdis ca
evidente a predeterminacion do constituinte a dotar esta mate-
ria de maior protagonismo do que tivo en épocas anteriores.

O lexislador posconstitucional tardou en adaptarse 6 novo
esquema territorial e de competencias®. Pero, nos seus sucesi-
vos intentos de incorporarse ¢ Estado composto, sen diibida a
preocupacion medioambiental deixou paso 6 problema -qui-
zais mdis apremante- da distribucién de competencias.

A. A Lei 23/1984, do 24 de xuno, de cultivos marifios, esta-
bleceu no seu art. 1 o proposito de salvagarda-las “competen-
cias e facultades asumidas polas comunidades auténomas” en
materia de acuicultura e estableceu unha normativa que provo-
carfa, uns anos mais tarde, unha relevante intervencion do Tri-
bunal Constitucional coa stia Sentencia 103/1989, do 8 de xuio,
constitutiva dun auténtico fito xurisprudencial na materia.

A pregunta era evidente: ;ata onde chega a competencia do
Estado e ata onde a das comunidades auténomas en materia de
acuicultura? O Tribunal Constitucional fixo dias afirmaciéns
bdsicas:

12 Non se pode afirma-la competencia plena, principal ou
directa do Estado nesta materia polo feito de que a devandita
actividade se desenvolva sobre o dominio publico maritimo-te-
rrestre. Na lifia doutras sentencias anteriores (SSTC 77/1984 e
227/1988), proclamase:

a) Que o dominio ptiblico non é un criterio utilizado nin na

Constitucién nin nos estatutos de autonomia para delimi-

tar competencias.

b) E que o dominio publico é un simple titulo de interven-

cién que lle confire 6 seu titular un conxunto de potestades

encamifiadas a conservar, protexer e garanti-lo uso ptiblico
de certos bens.

22 A competencia das comunidades autonomas sobre acui-
cultura, cando sexa asumida nos seus respectivos estatutos, es-



téndese tanto ds augas interiores coma 4s exteriores (o que para
Galicia era fundamental, porque supoinia recofiece-la compe-
tencia autonémica tamén féra das rias)’.

B. A Lei de costas de 1988 complicou a situacién. No seu
afin conservador, protector e restaurador do litoral permitiuse
poiierlles limites 4s competencias exclusivas das comunidades
auténomas que operasen sobre o dominio publico maritimo-
terrestre. O principio rector do texto é o seguinte:

“Non se poderan realizar sobre este espacio actividades que
poidan dana-lo dominio ptiblico maritimo-terrestre”.

As diibidas sobre a constitucionalidade da lei e do seu regu-
lamento de 1989 foron despexadas por senllas sentencias do
Tribunal Constitucional 149/1991 e 198/1991. O Tribunal admitiu
como lexitimos os limites impostos a prol da proteccién do de-
manio ds competencias exclusivas das comunidades auténomas,
entre outras, ds relativas ds actividades acuicolas: a utilizacion
do dominio priblico maritimo-terrestre serd “libre, publica e gra-
tuita para os usos comuns e acordes coa natureza daquel”. Am-
parandose na proteccién destes usos, o Estado pode limita-las com-
petencias das comunidades auténomas sen que iso supofa
subtraccién de competencias nin usurpacién ilexitima de atri-
buciéns. Do mesmo xeito, calquera limitacién que non garde
relacién directa con aquela utilizacién non poderd ampararse
no titulo demanial. A "natureza das cousas” constituird un li-
mite 6 exercicio da competencia autondémica, Xa que non po-
derdn regularse usos que sexan incompatibles coa natureza do
dominio ptiblico maritimo-terrestre®. O mesmo tempo, o limite
que para aquela constittie este, debe comprender s6 o que é es-
pecifico do titulo estatal sobre o dominio publico. Esta é a dou-
trina que, polo menos teoricamente, resume a STC 149/1991:

“Ainda co risco de incorrer en reiteraciéns, non é superfluo
advertir, tamén neste punto, que esas facultades dominicais sé po-
den ser lexitimamente utilizadas en atencién 0s fins piblicos que xus-
tifican a existencia do dominio publico, isto é, para asegura-la
proteccion da integridade do demanio, a preservacion das sias ca-
racteristicas naturais e a libre utilizacion piblica e gratuita, non para
condicionar abusivamente a utilizacién de competencias alleas

e no que aqui mdis directamente nos ocupa, a competencia au-

tonémica para a ordenacién territorial ..." (f.x. 4.A).

C. Na actualidade, a regulacién da acuicultura en Galicia en-
contrase na Lei 6/1993, do 11 de maio, de pesca de Galicia, so-
bre a que pesa un recurso de inconstitucionalidade formulado
polo Estado contra algtins dos seus preceptos.

Con cardcter xeral, recofiécese a competencia da Comuni-
dade Auténoma galega para o outorgamento dos titulos admi-
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7 Son palabras do TC: “Es-
tima, en efecto, o representante
do Goberno que a conformi-
dade a Constitucién do precepto
citado se conformaria, 4 parte de
por outras consideracions, en
virtude da dobre advertencia de
que a competencia de Galicia se
estende so ds sias “augas inte-
riores” e de que, por outro lado,
os espacios fisicos designados
no impugnado artigo 1 son bens
de dominio publico (non é po-
sible entender doutro modo a
stia invocacion, a este proposito,
dos artigos 1 e 2 da Lei 28/1969,
de costas, vixente 6 tempo da in-
terposicion destes recursos.

Estes argumentos non poden
ser acollidos no que tefien, une
outro, de limitacion da compe-
tencia sobre acuicultura e de afir-
macién de competencias do Es-
tado. En canto 6 primeiro deles,
porque, como xa dixemos, nin
a Constitucién nin o Estatuto de
autonomia de Galicia circuns-
criben a referida competencia ds
“augas interiores” (arts. 148.1.11
e 27.15 respectivamente), preci-
sién que, pola contra, si consta
en dmbolos textos normativos
no que se refire 4 “pesca”, ma-
teria, esta tiltima, respecto da cal
tanto a Constitucion coma o Es-
tatuto singularizaron o “maris-
queo” e a “acuicultura”, sen que
sexa posible, por via de inter-
pretacion, suprimir ou desde-
buxar esta distincion. E tampou-
co, doutro lado, é posible afirmar
unha competencia principal ou di-
recta do Estado sobre os espacios fi-
sicos designados no artigo 1 da Lei
sobre a iinica base do seu cardcter
de bens de dominio publico, abon-
dando aqui con recordar que a
condicién de dominio publico
non € un criterio utilizado na
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Constitucidn nin nos EEAA pa-
ra delimitar competencias, nin
tampouco serve para illar unha
porcién de territorio do seu con-
torno e consideralo como unha
zona exenta das competencias
dos diversos entes ptiblicos que
as posten (STC 77/1984, fx. 3°;
en sentido andlogo, STC 227/
1988, fx. 15)" (fx. 6.a).

8 Vid. MEILAN GIL, J. L., “Co-
munidades auténomas y domi-
nio piiblico maritimo-terrestre.
El Proyecto de la Ley de Costas”,
RDU 108, 1988, pps. 13 e ss,, e
“La Ley de Costas y las compe-
tencias de las Comunidades Au-
tonomas”, en Ley de Costas: le-
gislacion y jurisprudencia constitu-
cional, EGAP, 1992, pp. 129 e ss.

9 En concreto, outorgarlles en
exclusiva dreas de dominio pu-
blico na ZMT a persoas fisicas
ou entidades, publicas ou priva-
das (artiglo 45), en forma de au-
torizacion ou concesion (artigo
46); outorgar en zona maritima
concesions para a instalacion de
viveiros en dreas ou puntos pre-
viamente sinalados pola Conse-
lleria de Pesca, Marisqueo e Acui-
cultura, dentro dos limites que
permitan un aproveitamento ra-
cional destes (art. 58.1); outor-
gar en zona maritima autori-
zacions temporais de cardcter ex-
perimental en poligonos, por un
tempo maximo de tres anos, pro-
rrogables por un miximo de
dous en casos debidamente xus-
tificados (artigo 64.1); e outor-
ga-lo oportuno permiso de acti-
vidade para os establecementos
de acuicultura na zona terrestre,
sen prexuizo dos permisos, li-
cencias e auto-rizacions que co-
rrespondan (art. 66).

10 Vid. artigos 8 e 9 da lei.
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nistrativos habilitadores para a explotacion dos recursos mari-
nos, tanto en réxime de acuicultura coma en establecementos
auxiliares (artigo 21)?.

Os problemas xorden cando as instalacions acuicolas —defi-
nidas na lei como os establecementos dedicados ds actividades
de acuicultural®- se sittian no dominio publico maritimo-te-
rrestre ou o aproveitan dalgin modo (por exemplo, tomando
auga do mar).

Veremos cémo a solucién que se articulou no seu momento
na Lei de costas de 1988, e que referendou o Tribunal Consti-
tucional na stia Sentencia 149/1991, non coincide plenamente
cos propositos do lexislador galego, os intentos do cal —-de du-
bidosa constitucionalidade, 6 meu xuizo- se orientan a amplia-
lo seu ambito de competencias a toda a regulacion da sua
acuicultura.

3. Os titulos habilitantes para a explotaciéon dos recursos
marinios en réxime de acuicultura

O problema principal que formula a situacién no dominio pu-
blico maritimo-terrestre de instalacions acuicolas deriva da ne-
cesidade, xeralmente, de dous titulos distintos de intervencién:

1°) Un derivado do soporte fisico da actividade (o demanio):
a “granxa” instdlase nese espacio, o titular da cal, o Estado, pode
adoptar medidas para velar pola stia integridade. Concretamente,
esixe o outorgamento previo dunha autorizacién ou concesion
demanial.

2°) Outro derivado da actividade propiamente dita (a acui-
cultura): a actividade é competencia exclusiva das comunidades
auténomas e son estas, ex artigo 148.1.11 da CE, as que esixen
o outorgamento de certos titulos habilitadores para a explota-
cion dos recursos marifios en réxime de acuicultura.

Encontramonos, pois, ante un cldsico suposto de superposi-
cion de titulos para un mesmo obxecto (a explotacién de recur-
sos marifios en réxime de acuicultura), outorgados por dias
administraciéns diferentes (a estatal, como titular do demanio,
e a autonémica, pola stia competencia en materia de acuicul-
tura) e con finalidades tamén distintas (o titulo estatal para ve-
lar pola integridade fisica do espacio en que se desenvolve a
actividade, e o titulo autonémico para desenvolve-la sia com-
petencia exclusiva sobre a ordenacion dos recursos marinos).

O lexislador de costas, consciente de que esta situacion po-
dia darse, dispuxo que:



“As autorizaciéns e concesions obtidas segundo esta lei non
eximen os seus titulares de obte-las licencias, permisos e outras
autorizacions que sexan esixibles por outras disposicions legais
.." (disp. adic. 52).

Efectivamente, necesitanse para a instalaciéon dun establece-
mento acuicola os seguintes titulos:

a) Para o uso privativo do dominio publico: serd necesaria
unha autorizacién ou unha concesion, outorgada polo Minis-
terio de Fomento. A eleccién entre un ou outro titulo farase se-
gundo os criterios establecidos na Lei de costas, a saber:

I O cardcter desmontable (autorizacién) ou fixo (concesion)
das instalaciéns.

1 O tempo de duracién da ocupacién ou do aproveitamento
(ata un ano, autorizacién, e mdis dun ano, concesién).

b) Para a explotacién da actividade: precisase un permiso de
actividade, outorgado polo conselleiro de Pesca.

Antes de que entrase en vigor a Lei de pesca de Galicia, a co-
ordinacién necesaria entre o Ministerio e a Conselleria de Pesca
non formulaba grandes problemas xuridicos. O sistema articu-
lado pola Lei de costas era o seguinte:

a) Para establecer instalaciéns desmontables no dominio pi-
blico maritimo-terrestre por un prazo inferior a un ano ou para
aproveitar ese espacio sen instalaciéns, a esixencia de autoriza-
cién estatal substituiase por un informe preceptivo e vinculante
que debia solicita-la conselleria antes de outorga-lo correspon-
dente permiso sobre a actividade (artigo 205.4 do Regulamento).

b) Para calquera outro tipo de uso privativo, con instalaciéns
fixas ou por prazo superior a un ano, o outorgamento da con-
cesion estatal articuldbase no mesmo procedemento tramitado
para obte-lo permiso da actividade. O expediente tramitdbase
pola Comunidade Auténoma, inicidndose coa presentacion de
duas solicitudes independentes do interesado, unha relativa 4
ocupacién do demanio e outra relativa 4 actividade. A partir dese
momento, correspondialle 4 Conselleria impulsa-lo procede-
mento e consegui-la conformidade do Ministerio para o uso so-
licitado, resolvendo cada unha das administraciéns no dmbito
estricto das stas competencias.

Pero a entrada en vigor da Lei de pesca de Galicia altera, como
se demostrara, a harmonia inicial do sistema de outorgamento
de titulos superpostos para a explotacién de recursos marifos.

O aspecto madis critico da regulacién céntrase na redaccion
do artigo 10 da citada lei, que establece os titulos habilitadores
previos 4 explotacién dos establecementos de cultivos marifios!!,

REGAP

11 A saber: a concesién, a au-
torizacién, o permiso de activi-
dade e o permiso de explotacion.
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12 fx 4.A, STC 149/1991.

B 7

outorgandolle a competencia para conceder titulos de uso pri-
vativo do dominio ptiblico maritimo-terrestre 4 Conselleria de
Pesca, cando tanto a Lei de costas como a Sentencia 149/1991
recofecen esta competencia en favor do Estado, titular dos bens
en cuestion.

En palabras do propio Tribunal Constitucional, a utilizacién
do dominio publico maritimo-terrestre que non é libre por re-
quirir obras e instalaciéns ou por reunir especiais circunstancias
de intensidade, perigo ou rendibilidade estd suxeita na Lei de
costas a catro tipos ou modelos de intervencién administrativa:
a reserva de porciéns demaniais, a stia adscricion, concesion ou
autorizacién. Cada unha destas formas de afectar zonas do de-
manio a determinadas obras, actividades ou servicios d4 lugar a
unha forma distinta de articula-las atribuciéns da Administracién
do Estado e das correspondentes administraciéns autonémica ou
local nos termos dispostos pola lexislacién autonémica!2.

Centrandonos na andlise das formas de utilizacién privativa
do dominio publico maritimo-terrestre mediante autorizaciéns
e concesions, hai que partir do seu encadramento no seo do Es-
tado composto, como efectivamente fai o Tribunal Constitu-
cional:

“ ... A funcién e o alcance das figuras tradicionais de inter-
vencién quedan decisivamente modulados pola sta articula-
cién no seo dun Estado composto. Nun Estado unitario, en
efecto, a titularidade demanial é titulo suficiente para que a lei
habilite a Administracién para unha intervencion plena en cal-
quera aspecto relativo 6 uso e destino do correspondente ben,
regulando mediante concesions, autorizaciéns e regulamentaciéns
as actividades publicas e privadas que se realizan utilizando por-
ciéns do dominio publico. Boa mostra ofrece neste sentido a
lexislacion preconstitucional na materia, desde a venerable Lei
de augas de 1866, ata a tltima Lei de costas de 1969. Unha vez
instaurado o Estado das autonomias, sen embargo, a potenciali-
dade expansiva do dominio piiblico como titulo de intervencion ad-
ministrativa vese drasticamente limitada pola orde constitucional de
competencias, e asi como unha Comunidade Auténoma non
pode allear un ben inmoble da sia exclusiva propiedade sen se
ater as regras estatais a observancia das cales impén o art. 149,
1. 18 CE (STC 85/1984), as leis estatais non poden outorgarlle
4 Administracién do Estado atribuciéns sobre as actividades que
se desenvolven no demanio natural sen respecta-los dmbitos
materiais que os estatutos de autonomia lles reservan as suas
respectivas administraciéns (STC 103/1989, f.x. 4).

A propiedade publica dun ben ¢, en efecto, separable do exer-
cicio daquelas competencias ptiblicas que o tefien como soporte
natural ou fisico: nin as normas que distribiien competencias entre



as comunidades auténomas e o Estado sobre bens de dominio piiblico
prexulgan necesariamente que a titularidade dos mesmos lle corres-
ponda a este ou a aquelas, nin a titularidade estatal do dominio pii-
blico constitucionalmente establecida predetermina as competencias
que sobre el tefien atribuidas o Estado e as comunidades autonomas
(STC 227/1988, fx. 14.5 e 15.1)" (fx. 4.A, STC 149/1991)13.

En canto titular do dominio piiblico maritimo-terrestre, e
tendo en conta as pautas establecidas supra, non resulta forzado
admiti-la competencia estatal para outorga-los titulos de utili-
zacién privativa, xa autorizaciéns, xa concesions!4, manifesta-
ciéns tipicas, dmbalas duas, da titularidade do dominio priblico.
Non obstante, dentro da concepcién do dominio piblico no
marco do Estado autonémico, as facultades do Estado como ti-
tular daquel dominio publico non poden impedir perturba-lo
exercicio das competencias autonémicas nos seus dmbitos de
actuacién propia. Por iso, a Lei de costas establece o criterio xe-
ral de respecto das potestades autonémicas nos ambitos mate-
riais sobre os que exercen competencias as comunidades auté-
nomas. Esta idea foi salientada polo Tribunal Constitucional:

“A Lei de costas configurou a concesién demanial como titu-
lo de ocupacién do dominio publico, non como medida de in-
tervencién en garantia das leis sectoriais que recaian sobre a
actividade, a obra ou incluso a mesma zona 4 que se refire a con-
cesion, e no seu art. 65 recorda que o outorgamento da conce-
sién demanial non exime o seu titular da obtencién das
concesions e autorizacions que sexan esixibles por outras ad-
ministraciéns publicas, en aplicacion das lexislaciéns en mate-
rias especificas como portos ou vertidos. A articulacion entre
unhas e outras € abordada pola disposicion adicional 5%, que es-
tablece algtins principios sobre o seu outorgamento e a sia efi-
cacia reciproca.

Esta caracterizacion legal das concesiéns do dominio publico
maritimo-terrestre permite desbota-los temores de invasion de
competencias que fundan as alegaciéns das comunidades au-
ténomas recorrentes. O art. 64, 6 atribuirlle 3 Administracion
do Estado a facultade de outorgarlle o dereito a ocupar bens de
dominio publico maritimo-terrestre mediante concesion, non
fai mais que permiti-la exteriorizacion da titularidade estatal sobre
tales bens. E 16xico que conforme a esa titularidade se requira
que no correspondente acto de concesién quede constancia de
cal é a concreta actividade ou utilizacion consentida, cémo se
debe preserva-la integridade fisica do ben, o seu vinculo xeral
6 interese publico, e cales son as contraprestaciéns economicas
polo seu aproveitamento (como considera en lifias xerais o art.
76 da Lei de costas, non impugnado).

E obvio, polo tanto, que a través da concesion demanial a Admi-
nistracion do Estado fai valer exclusivamente a sia condicion de do-
minus das costas, e que en consecuencia, en canto acto de intervencion
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13 A cursiva é da autora,

14 yid. fx. 4.E.b), STC 149/
1991, respecto das autorizacions,
e 4.G.a), STC 149/1991, respec-
to das concesions.

15 A cursiva é da autora. O TC
aplicalle expresamente esta dou-
trina 6 suposto que agora estu-
diamos, d utilizacién privativa
do dominio publico maritimo-
terrestre para exercer actividades
acuicolas. E faino 6 analizar un
polémico precepto da Lei de cos-
tas: o artigo 111, no cal a articu-
lacién de competencias estatais
e autondmicas se fai especial-
mente expresiva. Trdtase da rea-
lizacién no dominio publico
maritimo-terrestre das chama-
das pola Lei de costas “obras de
interese xeral”, o significado das
cales matiza o propio lexislador
no artigo 111.1 da lei, entre elas,
“as situadas no mar e augas in-
teriores, sen prexuizo das com-
petencias das comunidades au-
tonomas sobre acuicultura, de se-
lo caso”. O artigo 110 da lei atri-
btielle 4 Administracion estatal
a competencia sobre todas estas
obras, utilizando un criterio de-
terminante da distribucién de
competencias baseado non no
espacio fisico onde as obras se
han de realizar (o dominio pu-
blico maritimo-terrestre) senén
na finalidade que constitde a sia
razén de ser. Son estas palabras
do TC (fx. 7.A.b) da STC 149/
1991) no que considero un cri-
terio afortunado que permitird
debuxar un fino mapa de com-
petencias autonémicas fronte ds
estatais.

As obras consideradas nos
apartados a, b, c e e non ofrecen
duabidas. Parece claro que son,
pola sua finalidade, obras que
recaen exclusivamente baixo a
competencia estatal: xa sexa de-
rivada do titulo demanial, como
as necesarias para a sdia protec-
cién, defensa e conservacion e
as encaminadas a garanti-lo li-
bre acceso ds suas dependencias,
en consonancia cos principios
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de liberdade e igualdade; xa se-
xa derivada dun titulo de com-
petencias especifico, como o do
artigo 149.1.20 CE respecto das
obras de iluminacion de costas
e sinais maritimos. Os maiores
inconvenientes xurdiron a raiz
do apartado d) do artigo 111.1,
referente ds obras “situadas no
mar e augas interiores”, porque
inexplicablemente o lexislador
ignora o criterio homoxenea-
mente utilizado nos demais su-
postos, isto €, a finalidade das
obras, e retoma o criterio fisico
do espacio onde aquelas deban
realizarse.

Se ben se salva a competencia
das comunidades auténomas
“sobre acuicultura” (sen que se
saiba por qué esta concreta ex-
clusién), sen dibida con esta no-
va orientacion incidese de forma
moi especial sobre determina-
das actividades desde o punto
de vista das competencias de-
pendentes da Administracién au-
tonémica, polo simple feito de
utilizar como soporte ou sede
fisica o dominio publico mari-
timo-terrestre, baleirando de con-
tido cldusulas competenciais
establecidas na propia Consti-
tucion e nos estatutos de auto-
nomia. Diso foron conscientes
as comunidades auténomas cos-
teiras 6 impugna-la constitucio-
nalidade deste precepto, e estd
especialmente acertado o TC 6
declarar inconstitucional so o in-
ciso “sobre acuicultura” para sal-
va-las competencias autonémicas
en calquera sector da stia compe-
tencia que poida dar lugar 4 rea-
lizacién de obras no dominio
ptiblico maritimo-terrestre. Vid.
o fx. 7. Ab) da STC 149/1991.

16 Vid. artigos 51 e ss. e 64 e
ss. da Lei de costas.

17 Vid. os artigos 47 e 48 da
Lei de pesca, onde se prevé o ou-
torgamento de autorizaciéns na
ZOna maritimo-terrestre para ex-
plotar bancos naturais por peri-
odos de cinco anos, prorroga-
bles por periodos iguais.
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fundado na titularidade demanial, a forza expansiva da institucién
concesional queda limitada -no plano constitucional- pola orde de
competencias consubstancial 6 Estado autondmico. Sen dubida isto
non impide que, como ata o de agora, outras leis estatais (ou
as estrictamente demaniais) utilicen a concesién do dominio
publico para garanti-lo cumprimento das sias disposiciéns,
pero sen que a Administracion do Estado poida exerce-la stia
facultade de concesién demanial para interferir ou perturba-lo
exercicio das potestades das comunidades auténomas naque-
les ambitos materiais sobre os que postien competencia de exe-
cucién, de acordo cos pardmetros que expuxo a STC 77/1984
(fx. 2).

Non € asi inconstitucional a atribucién 4 Administracién do
Estado da potestade de outorgar dereito a determinados usos
do demanio maritimo-terrestre mediante concesidns. Esta con-
clusion obriga a desbota-la impugnacién dirixida contra o art.
64 da Lei de costas” (STC 149/1991, fx. 4.G.a)15.

Resolto o problema das competencias -esperemos que o Tri-
bunal Constitucional marque definitivamente a pauta-, atopa-
monos cun problema material, de aplicacién pura e dura da
norma: a Lei de costas de 1988 e a Lei de pesca de 1993 non uti-
lizan os mesmos criterios para determinar cando debe esixirse
unha concesién e cando abonda coa simple autorizacion.

Efectivamente, recordemos que a Lei de costas concibe a con-
cesién administrativa para calquera ocupacién do demanio con
instalacions fixas ou con instalaciéns desmontables por un prazo
superior a un ano; mentres que esixe autorizacién para a ocu-
pacién con instalaciéns desmontables por un prazo inferior a
un ano e para os simples aproveitamentos do demaniol®. Pode
afirmarse, polo tanto, que os criterios delimitadores de ambo-
los titulos son o tipo de instalacién que ocupard o espacio de-
manial e o prazo da explotacién.

Sen embargo, a Lei de pesca de Galicia prescinde de ambo-
los criterios e distingue a concesién e a autorizacion segundo a
actividade que se pretenda realizar: se se trata dunha actividade
de cultivo marifio (mediante viveiros, criadeiros, granxas mari-
nas, cetdreas, instalaciéns depuradoras, etc.) esixese unha con-
cesion administrativa; se, en cambio, se trata dunha actividade
de semicultivo marifio (exercida en banco natural, co fin de lo-
grar aumentar, por medios técnicos ou cientificos, a produc-
cién), esixese unha autorizacién. Todo iso, con independencia
do prazo de duracién do titulo e sen precisa-lo elemento rela-
tivo 4 estabilidade das instalacions!?.

A diferencia de criterios carecerfa de transcendencia se o le-
xislador non previse, tanto a nivel estatal coma autonémico,
unha dualidade de réximes xuridicos radicalmente distintos para



a concesion e a autorizaciénl8. Pero partindo de que iso € asi,
e deixando para outro momento a necesaria revisién da teoria
tradicional das formas de uso do demanio!?, adquire relevan-
cia o nomen iuris e o contido que a cada un dos titulos habilita-
dores lle atribtan as leis.

Ademais, parece existir unha contradictio in terminis na defi-
nicién que fai a Lei de pesca de Galicia das autorizacions, 6 ad-
mitir 6 mesmo tempo como notas definidoras o uso privativo
en réxime de exclusividade e o seu cardcter precarial. Durante
moitos anos, os titulos habilitadores para a utilizacion do do-
minio publico maritimo-terrestre outorgaronse “a precario”, é
dicir, baixo reserva de revogacion, en calquera tempo e sen de-
reito a indemnizacion20. Hai argumentos suficientes para de-
fender que hoxe en dia non é posible manter esta cldusula de
precariedade referida 6s usos privativos, especialmente se se parte
da estabilidade como unha das notas caracterizadoras da utili-
zacién privativa. Esta nota debe entenderse nun dobre sentido:

a) No seu nacemento: procurase establecer en favor do titu-
lar prazos de outorgamento suficientemente amplos para facer
rendible unha determinada actividade (normalmente para de-
termina-la duracién destes dereitos téfiense en conta, ademais
doutros criterios, a entidade das obras que realizar no dominio
publico, o investimento que hai que amortizar, etc.).

b) No seu desenvolvemento: a estabilidade ponse de mani-
festo na determinacién legal das causas de extincion, que ha-
berdn de ser especificadas no titulo (ademais, a eficacia da
“cldusula a precario” respecto deste tipo de titulos foi matizada
por unha importante xurisprudencia do TS no sentido de esixir
indemnizacién en favor do particular afectado pola extincién
anticipada do seu titulo, como compensacién econémica polos
prexuizos causados) 2!

Superadas as diferencias terminoléxicas e unificados os cri-
terios competeciais no otorgamento dos titulos habilitantes para
a explotacién dos recursos marinos, queda por determinar ca-
les son os principios rectores do exercicio da acuicultura no Es-
tado composto.

O punto de partida foi definido polo Tribunal Constitucio-
nal: cando sobre un mesmo dmbito conflien as competencias
dunhas instancias centrais e autondmicas do Estado, non é ad-
misible que ningunha delas se arrogue un poder omnimodo ou
puramente discrecional, porque unha potestade sen limites é
incompatible coa idea mesma de distribucién de poder publico
e é incompatible coa esencia do Estado das autonomias. A este
respecto, poden enunciarse catro principios bdsicos:

18 Como acto tipicamente re-
gulado, o outorgamento da au-
torizacion limitase d confronta-
cién da solicitude coa norma
aplicable, con estricto vinculo da
Administracion ¢ seu resultado.
Fronte a esta concepcién da au-
torizacion, a concesion admi-
nistrativa concibese como un ac-
to creador de dereitos ex novo, ti-
picamente administrativos, o
outorgamento dos cales se ba-
sea nun elenco de poderes de
decisién madis amplos en mans
da Administracién, que podera
conceder ou denega-lo solicita-
do, e incluso condicionar ou car-
ga-lo seu exercicio, segundo as
esixencias dos intereses xerais.

19 Vid. a mina monografia La
utilizacién del dominio piblico ma-
ritimo-terrestre. Estudio especial de
la concesion demanial, Marcial
Pons, 1995.

20 No fondo desta idea sub-
Xace a concepcién da autoriza-
cién administrativa como pre-
suposto de eficacia para o exer-
cicio dun dereito subxectivo pre-
existente no suxeito autorizado.
Con ela realizaselle unha re-
mocion de limites (ut removea-
tur prohibitionem) 6 exercicio dun
dereito que se encontra cun obs-
taculo previo 4 sta realizacion,
s6 superado unha vez constata-
do que resulta compatible coa
orde e seguridade piblicas. Des-
de esta perspectiva, a autoriza-
cién é unha técnica propia da
policia administrativa 6 servicio
do mantemento da orde (con-
servacion do ben ou orde pu-
blica xeral) e da solucién a un
hipotético conflicto de intereses
entre o dereito do particular -
que tende a ser exercido- e a au-
toridade da Administracién pu-
blica -que tende a tutelar un in-
terese publico ameazado e pre-
sumiblemente lesionado cun in-
controlado exercicio daquel de-
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21 poderia ter cabida a cha-
mada “precariedade de primei-
ro grao”, definida polo Tribunal
Supremo respecto de situacions
xuridicas que polas stias propias
caracteristicas son de caracter per-
menente ou duradeiro, permi-
tindolle 4 Administracién revogar
ou modifica-lo acto orixinario
pero sen exonerala de indemni-
za-los prexuizos econoémicos que
a siia intervencion unilateral de-
termina para o afectado. A pre-
cariedade fundaméntase en tales
casos na proteccion da afecta-
cién demanial, impedindo, en
palabras do Consello de Estado,
a consolidacién de dereitos par-
ticulares fronte 6 interese xeral
e permitindolle 4 Administra-
cién, en caso necesario e en cal-
quera momento, resolver por via
rapida as ocupacidns demaniais
concedidas que perturben outras
obras ou proxectos de maior al-
cance.

B s

| Principio de concorrencia ou confluencia de titulos:

A realizacién de actividades sobre o dominio ptiblico mari-
timo-terrestre, ademais da necesaria concesion de ocupacién
desa parcela fisica, adoita levar consigo outro tipo de interven-
ci6én sobre o obxecto da ocupacién.

Nuns casos, tratarase de garanti-lo cumprimento do orde-
namento xuridico desde un punto de vista integral. Noutros, o
exercicio de competencias amparadas en titulos distintos, atri-
buidos 4 mesma ou distintas administracions ptiblicas. Un caso
tipico €, precisamente, o das autorizacions e concesions para a
instalacion de establecementos de cultivos marinos no domi-
nio publico maritimo-terrestre.

*) Principio de ordenacién loxica de titulos:

O dato de que as actividades que se van realizar sobre o do-
minio publico maritimo-terrestre leven consigo a siia “ocupa-
cién” ou o seu “aproveitamento” da lugar a que o exercicio
daquelas deba estar precedido da correspondente concesion de-
manial. Este € o significado do apartado 1 da disposicion adi-
cional quinta da Lei de costas:

“En caso de seren necesarias para un mesmo suposto unha
concesion ou autorizacién de dominio e outra de servicio ou
funcionamento, o outorgamento da primeira ou a stia confor-
midade ter4 caricter previo e independente do da segunda”.

Asi mesmo, cando as licencias, permisos ou autorizacions
que regulamenten a actividade se obtivesen con anterioridade
6 titulo de ocupacién do dominio publico maritimo-terrestre:

“ ... A sua eficacia quedard demorada 6 outorgamento do
mesmo ..." (pardgrafo 2° da mesma norma).

:7) Principio de especialidade:

Con el faise referencia 6 caracter independente dos titulos
concorrentes 6s que fai alusion a propia disposicion adicional
quinta da Lei de costas; independencia que debe entenderse no
marco da distribuciéon de competencias do Estado autonémico.

Asi, o disposto no titulo de ocupacién é determinante den-
tro do seu ambito propio, que estd circunscrito a asegura-la in-
tegridade fisica e xuridica do ben do que a Administracién estatal
é titular, pero naqueles dmbitos nos que outra Administracién
ptiblica postie competencias propias o resolto por esta tltima é
tamén determinante.

Este criterio foi o seguido polo Tribunal Constitucional na
Sentencia 149/1991 (f.x. 9.D), concretamente 6 declara-la in-
constitucionalidade do ultimo inciso do apartado 2° da dispo-
sicién adicional quinta, que, xunto 6 enunciado xeral de que as



autorizaciéns e concesidns obtidas conforme a normativa de
costas non eximen o seu titular de obte-las licencias, permisos
e outras autorizaciéns que sexan esixibles por outras disposi-
ciéns legais, engade:

“Non obstante, cando se obtefia con anterioridade 6 titulo
administrativo esixible conforme a esta lei, a stia eficacia que-
dara demorada 6 outorgamento do mesmo, as clausulas do cal
prevalecerdn en todo caso”.

O Tribunal Constitucional limitou o alcance constitucional
desta expresion:

“ ... O disposto no titulo de ocupacion é determinante den-
tro do seu ambito propio, que estd circunscrito a asegura-la in-
tegridade fisica e xuridica do ben do que a Administracion estatal
é titular en concepto de dono. Pero é indubidable que o resolto
nos actos administrativos autonomicos, dentro daqueles dmbitos nos
que a Comunidade posiie facultades executivas, é tamén determinante
dentro do seu propio dmbito de competencias, que vén definido ma-
terialmente polo bloque da constitucionalidade e desenvolvido
pola correspondente lexislacion sectorial aplicada pola Admi-
nistracién autonémica” (fx. 9.0, STC 149/1991)22.

Deste xeito, a facultade de outorgar titulos de ocupacién do
dominio ptblico maritimo-terrestre que lle corresponde 4 Ad-
ministracién estatal non pode vincula-la decision das demais
administracions publicas sobre unha actividade da stia compe-
tencia.

Este principio de especialidade serd de grande utilidade para
sair 6 paso de certas manifestacions patoldxicas da explotacién
de cultivos marifios, sendo o suposto mdis significativo o ou-
torgamento de prérrogas para continua-la explotacién dun es-
tablecemento acuicola debidamente autorizado pola Conselleria
de Pesca, cando expira o prazo da concesion de ocupacién ou
aproveitamento do dominio ptiblico maritimo-terrestre outor-
gada polo Estado.

Tanto a derrogada Lei 15/1985, do Parlamento de Galicia,
sobre cultivos marifnos (artigo 823) como a Lei 6/1993, de pesca
de Galicia%4, recofiecen a posibilidade de prorroga-las autori-
zacions e concesions outorgadas para a explotacién de instala-
ciéns de cultivos marinos. Sen embargo, a regra xeral que rexe
o prazo das concesions de ocupacién ou aproveitamento do do-
minio publico maritimo-terrestre establece a improrrogabili-
dade daquelas, “salvo que no titulo de outorgamento se previse
expresamente o contrario” (artigo 81.1 da Lei de costas).

;Que autoridade é “competente” para declara-la prérroga ou
extincién dun titulo de aproveitamento do dominio ptiblico
maritimo-terrestre para a acuicultura?; jque sucede se a Admi-
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22 A cursiva é da autora.

23 “As concesiéns adminis-
trativas outorgaranse por un pe-
riodo mdximo de dez anos, pro-
rrogables a peticion do intere-
sado, antes do seu vencemento,
por prazos de igual duracién ata
un total de cincuenta anos, de
conformidade co artigo 53 da
Lei de patrimonio da Comuni-
dad Auténoma...”.

24 O texto vixente dispén: 1°)
“|As autorizaciéns en ZMT)] otor-
garanse por periodos de cinco
anos, prorrogables por periodos
iguais a peticion do interesado,
ata un maximo de 30 anos.
Transcorrido calquera periodo,
se non hai tal peticién, consi-
deraranse caducadas sen que se-
xa necesaria declaracién expre-
sa” (artigo 48.1). 2°) "As con-
cesidns outorgaranse por un pe-
riodo de dez anos, prorrogables
por periodos de dez se se de-
mostra a rendibilidade e o bo
uso da explotacién, ata un ma-
ximo de trinta anos, a peticion
do concesionario” (artigo 55.1).
39) “A duracién mdxima destas
concesions serd de dez anos pro-
rrogables por periodos sucesivos
de dez anos, ata un maximo de
duas prorrogas. Transcorrido o
prazo para o que se outorgaron,
ou das prorrogas se € o caso,
consideraranse automaticamen-
te caducadas, sen que sexa pre-
cisa ningunha actuacion ou de-
claracion expresa para tal efecto
por parte da Administracién”
(artigo 59.1).
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nistracion estatal decide non prorroga-lo dereito d ocupacién
da base fisica necesaria para realiza-la actividade de cultivos ma-
rinos?

Asi como no outorgamento da concesion cémpre a inter-
vencién activa do titular do dominio publico, porque se trata
de cualifica-la conveniencia da “ocupacién” do dominio piiblico
maritimo-terrestre, na solicitude de prérroga o principal é a “ac-
tividade” exercida sobre el, neste caso a acuicultura, competen-
cia exclusiva das comunidades auténomas. Por iso, poderia
pensarse que a “Administracién competente” para outorgar ou
denega-la prérroga é a autonémica. Se o titular do dominio pu-
blico maritimo-terrestre estimase que non ¢ conveniente a con-
tinuacién da explotacion, pola sta incidencia negativa sobre o
mesmo, debe iniciar un procedemento de extincién da conce-
sién por remate do prazo da concesién, independentemente da
resolucién da Conselleria de Pesca. Pero sé basedndose en fun-
damentos que caian dentro da sia esfera de competencias, e
concretamente dentro das atribuciéns que postie como titular
do dominio pudblico maritimo-terrestre, sen interferir por esta
via as competencias estatutarias da Comunidade Auténoma de
Galicia.

Asi parece ter interpretado o Tribunal Constitucional o in-
ciso “sobre acuicultura” que provocou a inconstitucionalidade do
artigo 111.1.d), que dicia:

“Terdn a cualificacién de obras de interese xeral e serdn com-
petencia da Administracién do Estado: ... as situadas no mar e
augas interiores, sen prexuizo das competencias das comuni-
dades auténomas sobre acuicultura, no seu caso”.

O artigo 111, nos seus cinco apartados, outérgalle a compe-
tencia para realizar obras de interese xeral no dominio publico
maritimo-terrestre 6 Estado, utilizando un criterio que 6 Tribu-
nal Constitucional lle parece adecuado: a finalidade das obras. Di
o Tribunal Constitucional na sta STC 149/1991 que cando se
trata de obras realizadas no dominio publico maritimo-terres-
tre o criterio determinante da competencia non é o espacio fisi-
co onde aquelas deban realizarse, que si é o determinante da
competencia noutros casos, como respecto da “xestion do do-
minio ptiblico maritimo-terrestre incluindo o outorgamento de
... concesions” (art. 110.b da Lei de costas e fx. 4.A, STC 149/1991),
senon a finalidade que constittie a stia razén de ser. Esta inter-
pretacion leva a declarar constitucionais os apartados a,b e c do
citado artigo 111, porque se refiren a obras que pola stia finalidade
deben estar atribuidas 4 competencia estatal (obras para a pro-
teccion, conservacion e defensa do dominio publico maritimo-



terrestre; obras de creacion, rexeneracién e recuperacion de praias;
obras de acceso publico 6 mar non previstas no planeamento
urbanistico), e a declara-la inconstitucionalidade do inciso “so-
bre acuicultura” do apartado d) porque, sen xustificacién de nin-
gln tipo, a competencia das obras non se atribue atendendo 4 stia
finalidade, senén s6 en razén do espacio en que se realizan. A ex-
cepciodn establecida polo lexislador respecto da acuicultura é in-
suficiente, porque hai outras materias de competencia autonémica
que poden dar lugar 4 realizacién de obras no mar territorial
(como os vertidos, por exemplo). O Tribunal Constitucional fai
extensiva a excepcion sobre acuicultura 4 “competencia das co-
munidades auténomas sempre que exista”. E expresivo o fx. 4.A,
STC 149/1991:
“Unha vez instaurado o Estado das autonomias, sen embargo,
a potencialidade expansiva do dominio ptiblico como titulo de
intervencion administrativa vese drasticamente limitada pola
orde constitucional de competencias, e asi como unha Comu-
nidade Auténoma non pode allear un ben inmoble da stia ex-
clusiva propiedade sen se ater s regras estatais a observancia
das cales impon o artigo 149.1.18 CE (STC 85/1984), as leis es-
tatais non poden outorgarlle 4 Administracién do Estado atri-
buciéns sobre as actividades que se desempefien no demanio
natural sen respecta-los dmbitos materiais que os estatutos de
autonomia lles reservan as stas respectivas administracions (STC

103/1989, fx. 4 ...)"

Desde a perspectiva do repartimento de competencias no Es-
tado composto, a solucion a este tema deberia estar en facer pre-
domina-la actuacién da Comunidade Auténoma galega, a través
da Conselleria de Pesca.

Pero tamén desde unha perspectiva xuridico-material se po-
deria apoiar esta solucién. Neste caso, poderiamos afirmar que
estamos ante unha superposicion de concesions, na cal a principal
—que é a de explotacion de actividades de acuicultura- arrastra
a accesoria -a de achega dunha sede fisica para o exercicio da
primeira-. Por iso, a prorroga da principal debe supo-la da ac-
cesoria. Anque este tema non aparece resolto na Lei de costas,
o seu artigo 66.3 ofrécenos un criterio interpretativo moi va-
lioso. Ainda cando fala de superposicién de concesions outor-
gadas pola Administracién do Estado e non se refire 4s actividades
acuicolas, parece aclarar a intencién do lexislador: facer predo-
minar, unha vez comezada a vida da concesion, a actividade so-
bre o soporte fisico da mesma:

“Cando o obxecto dunha concesion extinguida sexa unha ac-
tividade amparada por outra concesién de explotacién de re-

cursos mineiros ou enerxéticos outorgada pola Administracién
do Estado por un prazo superior, o seu titular terd dereito a que
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se lle outorgue unha nova concesién de ocupacién do dominio
publico maritimo-terrestre por un prazo igual 6 que lle quede
de vixencia 4 concesién de explotacion, sen que en ningin caso
poida exceder de trinta anos”.

A posibilidade aberta polo lexislador de costas de exceptua-
la regra xeral de improrrogabilidade cando conste expresamente
o contrario no titulo vai dirixida precisamente a evitar regula-
ciéns contradictorias nesta materia na que, case sempre, unha
norma regula a ocupacién ou o aproveitamento do dominio pt-
blico e outra diferente a actividade econ6mica sobre el reali-
zada.

Na Lei de costas de 1988 encontranse varios exemplos moi
significativos desta realidade. Por exemplo, o artigo 70.2 reco-
lle a regra xeral da imposibilidade de transmisi6n de las conce-
siéns de ocupacién ou aproveitamento do dominio publico
maritimo-terrestre, e regula tamén tres excepcions:

“Non obstante, seran transmisibles as concesiéns que lle sir-
van de soporte 4 prestacién dun servicio publico, cando a Ad-
ministracién autorice a cesién do correspondente contrato de
xestion do servicio, asi como as reguladas na Lei 23/ 1984, do
25 de xufo, de cultivos marifos, e as vinculadas a permisos de
investigacion ou concesions de explotacion previstos na lexis-
lacién de minas e hidrocarburos”.

O fundamento destas excepcions é que a transferencia dunha
concesién principal (a de prestacién dun servicio publico, a de
explotacién acuicola, mineira ou de hidrocarburos) non se vexa
obstaculizada pola imposibilidade de transmisién da concesion
de ocupacién ou aproveitamento que lle serve de soporte.

No caso da improrrogabilidade, o razoamento € o mesmo,
anque o lexislador non regulase excepciéns concretas senon que
se limitase a establece-la posibilidade de que sexa o propio ti-
tulo de concesién o que exceptuie o réxime xeral cando a con-
cesi6n de ocupacién ou aproveitamento sexa instrumental do
exercicio dunha actividade con rendemento econémico sobre
o dominio publico maritimo-terrestre. Léase, por exemplo, a
acuicultura, 4mbito no que as concesiéns son “prorrogables a
peticion do interesado”.

4 Principio de seguridade xuridica do concesionario:

A participacién de diversas administraciéns publicas sobre
o dominio ptiblico maritimo-terrestre e 0s mecanismos articu-
lados polo lexislador para procura-la intervencién de todas elas
na xusta medida das stias competencias e atribuciéns non de-
be, en ninglin caso, resultar unha carga ou prexuizo para os ci-
dadans.



Con este enunciado xeral, a xurisprudencia faise eco do prin-
cipio xeral de boa fe nas relaciéns interadministrativas e co ci-
daddn, que se conecta, nestes casos, coa formulacién do mais
concreto de “proteccion da confianza lexitima”, consagrado polo
Tribunal de Xustiza das CEE, que é de aplicacién non cando se
produza calquera tipo de conviccién subxectiva no particular,
senon cando a dita “confianza” se basea en signos ou feitos ex-
ternos producidos pola Administracién de forma o suficiente-
mente concluinte para que induzan racionalmente a aquel a
confiar na “aparencia de legalidade” dunha actuacién adminis-
trativa concreta, movendo a stia vontade a realizar determina-
dos actos e investimentos de medios persoais ou econémicos,
que despois non concordan coas verdadeiras consecuencias dos
actos que realmente e en definitiva son producidos con poste-
rioridade pola Administracién, maxime cando a devandita apa-
rencia de legalidade que induciu 4 confusién 6 interesado
orixinou na practica para este uns danos e prexuizos que non
ten por qué soportar xuridicamente.

5. Reflexion final

A Administracién estatal € ope constitutione a titular do do-
minio publico maritimo-terrestre e, como tal, postie certas fa-
cultades entre as que se atopa a de establecemento das stas
distintas formas de uso, e moi especialmente do uso privativo.
Asi entendeu o Tribunal Constitucional esta regulacién, porque
afirma no fx. 4.G.a) da Sentencia 149/1991 que “o artigo 64, 6
atribuirlle 4 Administracién do Estado a facultade de outorga-
lo dereito a ocupar bens de dominio piblico maritimo-terres-
tre mediante concesion, non fai mais que permiti-la exteriorizacién
da titularidade estatal sobre tales bens..." 25

Agora ben, configurada a concesién demanial como acto de
intervencién da Administracion titular do dominio publico so-
bre a utilizacién privativa do mesmo, o exercicio de tal facul-
tade non pode incidir na orde de competencias consubstancial
6 Estado autonémico (STC 149/1991, fx. 4.G.a): “.. Unha vez
instaurado o Estado das autonomifas ... a potencialidade ex-
pansiva do dominio ptiblico como titulo de intervencién ad-
ministrativa vese drasticamente limitada pola orde constitucional
de competencias, e asi como unha Comunidade Auténoma non
pode allear un ben inmoble da sta exclusiva propiedade sen se
ater as regras estatais a observancia das cales impon o art. 149,
1. 18 CE (STC 85/1984), as leis estatais non poden outorgarlle
d Administracién do Estado atribucions sobre as actividades que
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se desenvolven no demanio natural sen respecta-los ambitos
materiais que os estatutos de autonomia lles reservan as sias
respectivas administracions (STC 103/1989, fx. 4)” (STC
149/1991, fx. 4.A).

Pero esta regra debe tamén interpretarse a inversa: sera in-
constitucional a norma autonémica que prive a Administracion
estatal das facultades reconecidas en favor seu na propia Cons-
titucion. Por iso, o analizado artigo 10, paragrafos a e b, da Lei
de pesca de Galicia, en canto lle reconiece 4 Consellerfa de Pesca
a competencia para outorgar concesions e autorizaciéns de ocu-
pacion e aproveitamento do dominio publico maritimo-terres-
tre, dificilmente superard o xuizo pendente de constitucionali-
dade. Non por iso a regulacion estatal debe cualificarse neste
punto de pouco autonomista ou de centralista. Creo que a cua-
lificacién depende do bo funcionamento ou mal funcionamento
do sistema. E niso intervén unha boa dose de boa vontade por
parte dos administradores dos intereses xerais. €
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