JAVIER BARCELONA LLOP

LaLey de Costas zanja cualquier polémica sobre la cuestién de los en-
claves dado que, pura y simplemente, 1os hace desaparecer merced a una ope-
racion que, dice la STC 149/1991, “es, cuando menos, la forma mis simple y
directa de poner en préctica una decisién ya adoptada por la Constitucién mis-
ma, de manera que si de expropiacién ha de hablarse es aquella la que esta-
blece la causa expropiandi”. Asf las cosas, la clave del problema se desplaza
hacia el aspecto indemnizatorio, que respecto de las propiedades no ampara-
das por Sentencia judicial firme ests resuelto en la Disposicién Transitora Pri-
mera, 2, de la Ley. Es cierto que la norma dice que la conversién de tales pro-
piedades en titulos concesionales se hace sin perjuicio de las acciones civiles
que los interesados puedan ejercitar en defensa de sus derechos; pero no lo es
menos que fa STC 149/1991 ha precisado al respecto, en el FI 8, B), ¢}, que

“Es evidente, en efecto, que de acuerdo con esa salvedad, los titulares re-
gistrales, como aquellos titulares de derechos en zonas hasta ahora no deslin-
dadas, cuando el deslinde se egectie, podrdn ejercitar las acciones dirigidas a ob-
tener la declaracién de su propiedad y que si la sentencia asi lo hiciese, les serfa

de aplicacidn lo dispuesto en el apartado primero de esta misma Disposicién
transitoria”,

Es decir, un eventual reconocimiento judicial de los derechos de propie-
dad no acarrearia el mantenimiento de los mismos, puesto que ello supondri
negar toda eficacia a la Ley de Costas en este punto, sino la aplicacién a los
interesados del régimen compensatorio establecido en el apartado primero de
la Disposicion Transitoria Primera de la Ley, que es cosa completamente dis-
tinta. No parece entenderlo asi el Tribunal Supremo quien, a mi modo de ver,
utiliza a su antojo en la Sentencia de 10 de junio de 1996 tanto a la Ley de
Costas como a la STC 149/1991 para llegar a una conclusién ni querida por la
primera ni cubierta por la segunda. Y no digo ésto amparindome en concep-
cién absolutista alguna del dominio piiblico natural, sino, més modestamente,
en una Ley cuya constitucionalidad ha sido expresamente declarada en este
punio y en la propia Sentencia que contiene esa declaracién ™.

70. Concluido el presente trahajo, conozce et comentario de C. HORGUE BAENA: *; Resurgi-
miento de enclaves privados en las costas? La posibilidad de pervivencia de los encalves priva-
dos tras fa Ley 22/88, de 28 de julio, de costas. (A propdsito de [a Sentencia del Tribunal Supremo
de 10 de junio de 19967, Administracién de Andalucia, 31, 1997, 119 ss., con cuyas apreciaciones
coincido sustancialmente. Hace muy bien la autora en destacar que la Sentencia recurrida habfa
reconocido la propledad privada “sin perjuicio de la transformacin en concesion y demds efec-
tos prevenidos en la Ley de Costas”, precision capitai que el TS elimina del fallo a consecuencia
de Ja imputacion de un vicio de incongruencia aducida por el Abogade del Fstado, A mi juicie,
tal circunstancia no desvia un dpice la poco afortunada linea argumental de [a STS de 10 de junio
de 1996; pidan lo que pidan las partes procesales, el artfculo 5 LOPJ dice lo que dice, y 1a STC
149/199] también; convenge con HORGUE: “el reconocimiento del enclave preexistente tinica-
mente puede tener la eficacia de servir de presupuesto suficiente para su conversién en concesion
de los aprovechamientos y usos preexistentes. No es posibie, a [a luz del Derecho vigente, una
reviviscencia de los enclaves privados en las costas con vocacién de permanencia’™.
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defensa la llevé a cabo el 24 de junio de 1998 ante un tribunal formado por los profesores Docio-
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I.— INFRODUCCION

La intervencion de los poderes pablicos en el 4mbito de la pesca mariti-
ma no es una cuestion nueva, desde antiguo han existido regulaciones y limi-
taciones a su ejercicio. Sin embargo, nunca como hasta ahora se ha dejado
sentir la necesidad de proceder a un riguroso control de la actividad pesquera.
La trascendencia econdmica y social de la industria pesquera, la actual situa-
¢i6én de sobrepesca y la escasez de recursos exigen una racional y ordenada re-
gulacidn de esta actividad extractiva.

Al tiempo que se ha incrementado la necesidad de intervencién de los po-
deres piiblicos sobre el ejercicio de la pesca marftima se han revitalizado tam-
bién los titulos juridicos en que se ampara. Asf en la Constitucién Espafiola se
hace expresa referencia al sector pesquero en tres preceptos de contenido y al-
cance diferente. Més concretamente, la intervencién ptblica sobre la pesca
maritima viene a relacionarse en el texto constitucional con el dominio publi-
co (art. 132.2), con el medio ambiente {art. 45) y con la intervencién en la eco-
nomia {art. 130.1). El sentido y alcance de estas menciones no es el mismo.
Llevan aparejadas consecuencias juridicas diversas e implican de manera di-
ferente a los poderes piblicos en la realizacién de unos objetivos también
constitucionalmente previstos.

I1.— EL DOMINIO PUBLICO COMO T{TULO DE INTERVENCION
ADMINISTRATIVA SOBRE LA PESCA MARITIMA

Entre las menciones constitucionales relacionadas con la pesca maritima
se encuentra el art. 132.1. Dice asf este precepto:

“Son bienes de dominio piiblice estatal ... el mar territorial v los recursos
naturales de la zona econémica...”

En lo que ahora nos interesa cabe sefialar que el precepto contiene una
doble demanializacién. Se consideran bienes de dominio publico estatal tanto
el mar como los recursos naturales de la zona econdmica. Se verd alo largo
de esta exposicién cémo en ambos casos existe una misma razén de ser de la
mencion. Se pretende afirmar la soberania del Estado sobre el espacio y los
recursos sefialados para permitir que sea el Estado espafiol en exclusiva quien
regule la pesca en estas zonas de mar.

Para llegar a esta conclusin es necesario tener en cuenta la evolucién
que han sufrido estos bienes en el ordenamiento espafiol, su caracterizacion
juridica. A la vista de esta evolucién se pone de manifiesto que la demaniali-
zacion funciona en este caso como técnica de afirmacion de la soberanfa del
Estado frente a las pretensiones de los demés Estados de acceder a las aguas
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élos recursos que son de domino nacional, Este proceso sigue el ritmo del
Perecho Internacional y culmina, ya antes de la entrada en vigor de la Constj-
fuci6n, con la Ley 53/1987, de 20 de febrero, sobre el mar, sus playas y la zo-
‘pa econdmica.

1.a mencidn constitucional se enmarca en esta misma evolucion. Se justi-
a en un contexto internacional. No se crea para proporcionar el titulo nece-
<ario a la intervencion pablica sobre la pesca maritima o, al menos, 1o para la
atervencion sobre la industria pesquera nacional. El titulo demanial resulta
psuficiente ¢ inadecuado a estos fines. Si existe una intervencion sobre la pes-
‘¢a no es porque algunos de los bienes sobre los que se proyecta la act_iV}dad
“sean de dominio piblico, sino porque estamos en presencia de una actividad
‘geondmico-industrial intervenida con el objetivo de procurar su rentabilidad
'y, al mismo tiempo, la defensa del recurso natural®. Por esta via se conecta la
- intervencion sobre la actividad pesquera con otras menciones constitucionales
“a las que se va a bacer referencia més adelante (arts. 45 y 130.1 CE).

1.— El mar en la normativa espaiiola. Evolncidn legislativa,
contexto internacional y planteamiento constitacional

Aunque en la actualidad el mar aparece calificado al més alto nivel nor-
mativo como bien de dominio pablico (art. 132.2 CE), no siempre ha mereci-
do esta calificacién. A lo largo de la historia pueden advertirse distintas con-
cepciones juridicas del mar, producto de las exigencias de cada época y de las
categorias juridicas existentes en cada momento.

Si se atiende a esta evolucidn puede decirse la incorporacion del mar a la
lista de los bienes constitucicnalmente considerades come de dominio piblico
es el 1ogico desenlace en la afirmacién de la potestad del Estado sobre este es-
pacio. Ahora bien, no por ello debe concluirse necesariamente que todas las
potestades que el Estado proyecta sobre el mar derivan de este titulo, de ser €l
el titular demanial del mar. La titularidad demanial justifica y reclama deter-
minadas intervenciones publicas, pero no todas y, mas concretamente, no la
intervencion sobre la actividad pesquera.

I. Late en este planteamiento la idea defendida en diversas ocasiones por GARCIA DE EN-
TERRIA, E., de que han de separarse dos tipos de consideraciones, la titularidad del bien y la ti-
tularidad de la actividad que sobre el bien se proyecta. Al analizar el régimen juridico de! trans-
porte reacciona el autor frente a la idea imperante entonces para negar la idea d_e gue es la
titularidad publica del bien (la carretera) la que hace nacer la competencia administrativa para re-
gular el servicio piiblice (el transporte). Considera gue la regulacidn de tranportes es una regula-
cidn sustantiva, con motivos propios, y que el poder publico no requiere justificar su potestad en
la propiedad que tiene sobre unos determinados bienes (Ef servicio piiblico de transportes urba-
nos, en RAP nim. 10, 1953, pigs. 74 a 81).




ANA SANCHEZ LAMELAS

A} Evolucidn legislativa

Desde antiguo el mar ha sido considerado como un bien que a todos per-

tenece y que por todos puede ser utilizado, de ahi que el Derecho Romano lo

incluyera entre las res communes omnium y que esta concepcién se recogiera

en las Partidas.

El mar era para el Derecho Romano una res communis. Era un bien des-
tinado al uso de todos los hombies y se encontraba fuera del comercio privado.
Estas caracterfsticas derivaban de su naturaleza, sin que fuera necesaria una
declaracién formal al respecto?®. Entre los usos del mar se encontraba ia pesca
gue era, en consecuencia, un uso libre de un bien comin?.

En las Partidas se mantiene esta calificacion. Se decfa en ellas que el mar
pertenece a todos (a todas las criaturas), que puede ser utilizado por todos y
que es msusceptible de propiedad privada. La imposibilidad de ser objeto de
apropiacion privada en las res communes era una caracteristica que derivaba
de su propia naturaleza, a diferencia de lo que ocurria con las res publicae (ca-
minos, plazas, calles, etc.) que estaban sometidas a un régimen juridico piibli-
co que impedia precisamente su apropiacion privada®. Es, més concretamen-

2. Las res corununes, como el mar, eran res extracommercium porque por derecho natural
eran cosas que pertenecian a todos y que todos podian aprovechar. Su diferencia con las res pu-
blicae deriva de dos circunstancias. En primer Ingar del hecho de que su extracomerciabilidad les
viniera dada por el derecho de gentes, y no como en el caso anterior, por nna declaracién expresa
al efecto. En segnndo lugar por la titularidad sobre estos bienes. Las res communes pertenecian a
todos fos hombres, a todas las criaturas, a diferencia de las res publicae que eran del pueblo ro-
mano ¥, por ello, del Estado o la ciudad, annque fueran también de uso piblico. GARCIA DE EN-
TERRIA, E., sefiala esta diferencia fundamental entre ambas cate gorias de bienes en sus Apuntes
de Derecho Administrativo Tomo I, Bd. Universidad Complutense, Facultad de Derecho, Madrid,
1984-1985, pdg. 6. En el mismo sentide véase también PAREIO ALFONSO, L., Dominio pibli-
eo! uR ensayo de reconstruccion de su feorfa general, en RAP i, 100-102, voi. I1I (1983) pags.
2385 y 2386. Sobre la clasificacion de las cosas en el Derecho Romano véase IGLESIAS, 1., De-
recho Romano, Historia e Instituciones, 107 edic., Ed. Ariel, Barcelona, 1990, pigs. 226 a 236 yla
bibliograffa que allf se cita. También un estudio mds detallado es el de CASTAN PEREZ-
GOMEZ, S., Régimen juridico de las concesiones administrativas en el Derecho Romano, Bd.
Dykinson, Madrid, 1996, pags. 202 a 205.

3. Sefiala CASTAN PEREZ-GOMEZ, S., que en ocastones excepcionales, cuando se pre-
tendiera el uso exclusivo def mar para la pesca, era precise obtener una concesién de pesca de fa

que, sin embargo, sdlo existen referencias indirectas y poco claras ( Régimen Juridico..., cit., pégs.
218 a 222).

4. GARCIA DE ENTERR{A, I, advierte la confusidn existente en este momento entre los
conceptos de cosa piblica y cosa coman debida a la mezcla de concepciones medievales y roma-
nas. Para este autor la diferencia entre ambas figuras reside en su carécter apropiable o no, de ma-
nera que “las res comunes omniwm eran cosas que todos podian utilizar, pero que no eran suscep-
tibles de apropiacion. Las cosas piblicas, como los caminos, tenian cualidades, por ejemplo,
podian ser susceptibles de apropiacion, pero estaban s6lo destinadas a una tréfico juridico prblico”
(Apurntes..., cit., pdg. 12).
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‘te, 1a Ley 11 del Titulo XXVIII de la Tercera Partida la que incluye al mar en-
t[‘ﬁ,! las res communes al decir que

“Las cosas que comunalmente pertenecen a todas las criaturas que viven en
este mundo son estas, el aire, y las aguas de la lluvia, y el mar, v su ribera. Cual-
quier criatura que viva puede usar de cada una de estas cosas, segiin que le fuere
menester. Y puede todo hombre aprovecharse de la mar, ¥ de su ribera, pescan-
do, o navegando...”.

Serd la normativa del XIX la que se refiera al mar como un bien de do-
minio nacional y no ya como una res comvnunes. Bs més concretamente la Ley
de Aguas de 3 de agosto de 1866 la que por primera vez califica al mar como
bien de dominio nacional.

Lo primero que se advierte en esta norma es que, aungue se regulan en
ella tanto las aguas terrestres como las marftimas®, no se las somete a un mis-
mo régimen. Desde la exposicién de motivos se avanza que “la naturalez:i es-
pecial de éste (del mar) y de sus aprovechamientos exige que cuanto a €l se
refiere quede completamente separado e independiente de las aguas terres-
tres”. De hecho la Ley de Aguas de 1866 dedica muy pocos articulos a las
aguas marftimas y remite a las normas especificas reguladoras de cada uno de
los aprovechamientos de que es susceptible el mar.

La Ley de Aguas de 1866 es, como se acaba de decir, la que incluye por
vez primera al mar entre los bienes de dominio nacional y uso piblico sefia-
lando en su art. 1, en lo que aqui interesa, que

“Son del dominio nacional y uso publico:

2° El mar litoral o bien la zona marftima que cifie las costas en toda la an-
chura determinada por el derecho internacional. En esta zona dispone y arregla el
Estado la vigilancia y los aprovechamientos, asi como el derecho de asilo e in-
munidad, conforme a las leyes y alos tratados internacionales”.

Pues bien, el alcance y significado de este articulo sdlo se comprende
atendiendo al concepto de dominio nacional a que responde la propia Ley y
que se explica en su exposicién de motivos. Se sefiala agui que “aunque el mar
{...) no pertenece al dominio de Nacién alguna, la seguridad e independencia
de éstas exige que se considere como parte del territorio de las mismas la zona

3. 8élo en esta Ley de aguas se regulan conjontamente ambos bienes. Ya en la siguiente Ley
de Aguas, la de 1879, se excluird la materia relativa a las aguas marftimas. La exposicién de mo-
tivos de la Ley de 1866 justifica la inclusidn del titulo primere (“De las aguas del mar”) en esta
norma diciendo que, dado que el mar pertenece al dominio piiblico de la Nacién y es susceptible
de aprovechzmientos importantes para el fomento de la riqueza, “parece, pues, que una ley gene-
ral de aguas sea la mds oportuna para fijar la naturaleza y l{mites de aquel dominio y de otros
aprovechamientos”.
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maritima contigua a las playas”. Luego se afiade que “por dominio piblico de
la Nacion se entiende el que a ésta compete sobre aquellas cosas cuyo uso es
comun por su propia naturaleza o por el objeto a que se hallan destinadas (...)
su cardcter principal es ser inalienable e imprescriptible”.

De la lectura de estos pdrrafos se deduce que en esta Ley el dominio na-
cional no es equivalente al concepto de dominio piblico tal y como se define
actualmente por la mayorfa de la doctrina como una relacién de propiedad. El
dominio nacional hace referencia a la soberania, al poder que la Nacion os-
tenta sobre los bienes que son de uso comun por su naturaleza o por el objeto
a que se destinan, de unos bienes que son de todos®. El propio legislador dice
expresamente que ¢l mar no es del dominio de la Nacin, “no pertenece al do-
minio de nacién alguna”, pero que a efectos de asegurar su seguridad e inde-
pendencia puede considerarse como territorio una porcion de mar adyacente a
las costas. Dicho con otras palabras, que sobre este espacio de mar la Nacién
puede proyectar sus poderes de regulacién, vigilancia v control del mismo mo-
do que los poderes se proyectan sobre todo el territorio nacional. No en vano
el mar litoral es designado en ocasiones con el nombre de mar territorial,

Ahera bien, el hecho de que el mar litoral sea un bien de dominio na-
cional no es lo que determina la potestad del Estado para regular la pesca en
esta zona. Las normas sobre pesca existian ya antes de esta calificacion y con-
tindan despues de ella. Responden a la potestad del Estado para regular una
actividad econdémica.

En efecto, la actividad pesquera de los nacionales espaiioles se regulaba
ya antes de 1866 desde la perspectiva que proporcionaba el ser una actividad
econdmica. Esta es también la concepcién que mantiene la Ley de Aguas de
1866. Esta norma continda la tradicién hasta entonces imperante, Mantiene el
privilegio del derecho de pesca de que gozaban entonces los matriculados del
mar de manera-que solo ellos podrin dedicarse en exclusiva a Ia actividad pes-

6. La doctrina coincide en considerar que éste es el significado de la nocién deminio na-
cional recogido en la Ley de Aguas de 1866. La concepeidn patrimoniafista del dominic publico
se introducird mds tarde de la mano de FERNANDEZ, DE VELASCO, R. que expondr las ideas
de Hauriou en su escrito Naturaleza juridica del dominio piblico segiin Haurion, en RDPriv ano
IH nuims. 94-95 (1921) pigs. 230-236, En la Ley de Aguas de 1866 no se plasma aiin esta doctri-
na y el deminio pdblico viene a identificarse entonces con el poder de Ia Nacién sobre las cosas de
uso comtin a similitnd de las res eommunes omnium. Asi lo entienden autores como MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, S. en su estudio sobre la Ley de 1866 {La elaboracidn de ia Ley de
Aguas de 1866 publicado primere en RAP ndm. 32, 1960, pdg, 35), posteriormente incluido en
sulibro La Ley de Aguas de 1866, Antecedentes y elaboracidn, Ed. Tecnos, Madrid, 1967. A esta
mistma conchusicn llega también GALLEGO ANABITARTE, A., en su pormenarizado trabajo £/
derecho espatiol de aguas en la historia y ante el derecho comparado, Ed. MOPU, Madrid, 1986,
pg. 342).
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: ';'éra con sujecion a las leyes y reglamentos sobre la pesca maritima mientras
.rgubsiste este privilegio (art. 14),

" La referencia a la regulacién de la pesca lo es a las normas ya existentes o
que se vayan dictando relativas a llas artes, _vedas, efc. S_e trata fje normas que
- condicionan el ejercicio de la actividad con independencia de dénde se realice,
“én el mar litoral o fuera de €l. En todo caso, el derf:cho de pesca que se con-
cede a los matriculados incluye también las. aguas situadas fue'rq de esta zona.
' Se les concede el derecho a dedicarse profesionalmente a la actividad pesquera.

" Lo que sf se deriva de la Ley de Aguas de 1886 es la exclusion de }os eX-
. tranjeros del disfrute del derecho de pesca en _las aguas na'cmnales. Asilo se-
“fala expresamente en su art. 14. La con&deramér_l del mar litoral como un bien
" de dominio nacional sirve precisamente a este fin, Permite reservar a los na-
" tionales el uso exclusive de esta zona para la pesca e impedir el acceso a los
; extranjeras sin perjuicio de que el Estado pueda, ademas, regular la actividad
* pesquera de los nacionales en todo lugar.

Las previsiones contenidas en la Ley de Aguas de 1866 van a pasar en
- términos pricticamente idénticos a la Ley de Puertos de 18807, Las diferen-
- cias con el texto de Ja Ley de Aguas son pocas y de escaso interés. Muchos de
" Jos afiadidos no son sino cambios en la ordenacidn del articulo al incluirse
:* ahora en el apartado 2° cuestiones que antes estaban en el 1° de la Ley de

1866.

B) Las aportaciones del Derecho Internacional®

La primera gran polémica internacional sobre el derecho del mar surge en el
siglo XVH del enfrentamiento entre las ideas de Hugo de Grocio (mare liberum)’

7. Recordemos que la Ley de Aguas de 1866 serd sustituida en 1879 por una nueva Ley de
Aguas dedicada tinicamente & la regulacion de las terrestres, tradicién que contimia en la actua-
lidad.

8. Sobre la evolucidn del derecho del mar la bibliografia de autores internacionalistas es vas-
tisima. Puede destacarse la sintesis que sobre las distintas doctrinas llevan a cabo CHURCHILL,
R.R.y LOWE, A.V., The law of the sea, 2" edic., Ed. Manchester University Press, 1992. Tam-
bién, en {a bibliografia espaiicla, las voces elaboradas por MESEGUER SANCHEZ,’L: para la
Enciclopedia Juridica Seix: Mar y Mar territorial. Mds extenso, aunque no abarca Ia._s uln.mas in-
novaciones del Derecho del Mar es el libro de GARCIA ARIAS, L., Historia del principio de la
tibertad de los mares, Santiago de Compostela, 1946.

9, La obra de GROCIO, H., De la libertad de los mares, puede gonsnltarse en castellanol en
la traduccién realizada en 1979 por BLANCO GARCIA, V., vy GARCIA ARIAS, L., para el C}:C
Se iricluye un interesante préloge también de GARCIA ARIAS, L., en ¢l que explica la evolucion
del pensamiento de Grocio y de sus partidarios frente a las ideas de Selden.
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y John Selden!® (mare clausum) que serd continuada por sus seguidores a o
largo de dos siglos.

Grocio defendia los intereses holandeses afirmando la Iibertad del mar
para la navegacion y el comercio y negando, en consecuencia, que el mar fue-
ra un bien susceptible de apropiacién por ningiin pueblo. En la concepeidn de
este autor, el mar no es parte del territorio de ninguna nacidn, “el mar se en-
cuentra entre aquellas cosas que no son propias de comercio, esto es, que no
pueden convertirse en propiedad privada. De donde se sigue, si hablamos con

exactitud, que ninguna parte del mar puede juzgarse territorio propio de pue-
blo alguno™!!

Enfrentada a la anterior estd la postura representada por Selden. Partien-
do de la consideracion de que el mar es un bien susceptible apropiacién de-
fiende en su obra De mare clausum el derecho del Estado a proyectar sus po-
deres sobre el agua adyacente a sus costas.

La pugna doctrinal se cierra a principios del X VIII'? distinguiéndose des-
de entonces dos zonas distintas: el alta mar y el mar territorial o mar litoral.
En alta mar el principio general que rige es el de libertad. Hay libertad para
navegar, pescar, etc. Al mismo tiempo se admite, como excepcidn, la existen-
cia de una zona de mar adyacente a las costas de los Estados, el mar litoral o
mar territorial, sobre la que proyectan su soberania.

El espacio que ocupa inicialmente el mar territorial serd el correspon-
diente a la capacidad de dominjo bélico del mar desde tierra, esto es, la dis-
tancia que alcanza una bala de cafién disparada desde la costa, fijada entonces
en tres millas. A partir del XVIII, una vez admitido que el Estado proyecta sus
poderes sobre el mar adyacente a sus costas, al Derecho Internacional le preo-
cupa delimitar el alcance de estos poderes. Se abandona la discusién sobre la

10. SELDEN, 1., Mare clausum de dominio maris, Londres, 1636.

11. A pesar de esta afirmacién, el propio aulor reconocerd en otro momerto, en 1625 con su
obra De iure belli ae pacis, que tos Estados pueden ejercer alguna jurisdiceién sobre las aguas ad-
Yacentes a sus costas. Grocio defiende el derecho de los barcos holandeses a navegar por los ma-
res con el fin de poder negociar con el nnevo mundo y este objetivo no estd refiido con Ia admi-
sién del poder de los Estados sobre una porcion de mar adyacente a sus costas & efectos de defensa
© de pesca. Los autores que har estudiade la trayectoria Grocio coinciden en admitir este cambio
de criterio en su obra, asl se advierte, por ejemplo, en el prélogo de GARCIA ARIAS, L. al libro
antes citado, pigs. 44 y 45, nota 64; y en el iibro de CORRAL SUAREZ, M. La conservacidn de

los recursos bioldgicos del mar en el Derecho Internacional vigente, Bd. Universidad de Valla-
delid, Serie Derecho ndm. 25, 1993, pdg. 31.

12. Aunque algunos autores continien la contienda doctrinal, parece que el punto final de

esta discusidn puede encontrarse en la obra de BYNKERSHOEK, C., De Dominio Muaris, publi-
cada en 1703,
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X épropiabilidad del mar, postura defer}did.a por Seldeq, frente a la defensa de la
“jocion de soberania sobre el mar temtoylal, {nErOdlfodo por Bynker’shoek_ ¥ en
" “eierto modo avanzado por Grocio. Se d]SCHtlea qué tipo de soberama thlencie

¢l Estado sobre cada una de las zonas ma{cfnm.as‘ La pugna internacional se
“sentra en la extension y alcance de dos principios, la libertad de los mares y
“14 soberania del Estado riberefio. La evolucién del Derecho del Mar es la evo-
.lucién de estos dos pilares.

Junto a las necesidades de defensa esgrimidas inicialmente para justifi-
: car la proyeceidn de poderes soberanos sobre el mar territ{’)rialkl, aparecen, a fi-
" nales del XIX y principios del XX, las necesidades econdmicas como motor
de las exigencias estatales. Los Estados reclaman el derecho a explotar, de-
* fender, controlar y regular los recursos econémicos que se encuentran en las
aguas adyacentes a sus costas, Para ello extienden sus podergs soberanos so-
. bre espacios de mar cada vez mds amplios, con la Correspondlente merma del
' principio de libertad de los mares. En este contexto se sitla la Ley de Agugs
de 1866. As se explica que su art. 14 reserve el derecho de pesca en el mar li-
toral a los nacionales espafioles y excluya expresamente a los extranjeros. La
inclusién del mar entre los bienes de dominio nacional no pretende conceder
un titulo habilitante al poder piiblico para intervenir sobre la actividad pes-
quera de los nacionales. Lo que se pretende es afirmar la soberania estatal en
este espacio para excluir a los extranjeros del derecho a pescar.

Finalmente, ya en este siglo, se produce la gran evolucién del Derecho
del Mar de la mano de las exigencias econdmicas de los Estados. Sintetizan-
do esta evolucién poede decirse que son la I (1958) y 111 (1982) Conferencia
de Naciones Unidas sobre Derecho del Mar (CNUDM) las que marcan los hi-
tos mds importantes. Su fruto final serd la creacion y generalizacion de dos es-
pacios de mar diferentes sobre los que el Estado tiene poderes soberanos mds
o menos amplios: el mar territorial y ta zona econdmica exclusiva.

El mar territorial es un espacio situado fuera del territorio y de las aguas
interiores sobre el que los Estados proyectan su soberania siempre dentro del
respeto a las normas del Derecho Internacional (art. 1 de la I CNUDM de 1958
sobre mar territorial y zona contigua y art. 2 de la Il CNUDM de 1982). Su
anchura viene fijandose en doce millas conforme a la prictica internacional
amparada en el art. 3 del CNUDM de 19823, La soberania que se proyecta
sobre el mar territorial se encuentra limitada, especialmente por €l respeto al

13. Aunque este Ceonvenio no entrd en vigor hasta hace poco tiempo, ya df:sde su celebra-
cién venia cumpliendo una importante labor de concrecion en esta materia recogiendo el consen-
50 de un buen ndmero de Estados sobre este punto. El Convenio de Ginebra de 1958, por su par-
te, no fue capaz de alcanzar un acuerdo sobre la extension del mar territorial,
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derecho de paso inocente de los buques extranjeros por la zona'4, En las aguas
Interiores, a diferencia del mar territorial, el poder del Estado es absoluto, pro-
yectandose la soberania del Estado de modo idéntico a como se despliega en el
territorio, de cuya consideracién juridica participan.

En el ordenamiento espafiol la incorporacion de la figura del mar territo-
rial, tal y como se conceptiia en el Derecho Internacional vigente, se llevé a
cabo con la Ley 10/1977, de 4 de enero que extiende la soberania del Estado al
espacio de mar que se encuentra situado mds alla de su territorio y de sus
aguas interiores hasta una distancia de doce millas.

Abora bien, la gran novedad en el Derecho del Mar de este siglo ha sido
la creacién de la zona econdmica exclusiva®>. Esta zona abarca el espacio de
mar adyacente al mar territorial hasta una distancia de doscientas millas me-
didas desde las lineas de base recta y sobre ella el Estado proyecta competen-
cias de cardcter econdmico'®, El Estado no proyecta integramente su soberania

14. Esta limitacidn ha llevado a algunos autores a defender que e! Estado despliega no su so-
berania, sin¢ {inicamente un conjunto de competencias que han de ser gjercitadas conforme a las
exigencias del Derecho Internacional {competencias para la defensa, comunicaciones, recursos,
efc.) fuera de las cuales debe considerarse el mar territorial también abierto a todos. MESEGUER
SANCHEZ, I1.L., recoge la doctrina francesa representada por GIDEL, G. en su obra Le Droit In-
ternational Public de la Mer, pig. 13, segiin la cual el Estado tnicamente cuenta con un haz de
competencias en el mar territorial {voz Mar territorial, cit., pag. 868).

15. La creacion de la zona econémica exclusiva es el resultado de un procese cuyo germen
se sitta en una declaracidn unilateral de Estados Unidos, Ia Declaracion del Presidents Truman
de 1945, a Ja que unos afios después se suma la tendencia de los Estados Latinoamericanos de ex-
tender tambiér: unilateralmente su jurisdiccidn sobre un amplio espacio de mar adyacente a su mar
territorial a efectos fundamentalments econdmicos. Las declaraciones unilaterales mds importan-
tes y los argumentos utilizados para justificar esta extensién, argumentos biolégicos, geogrificos
¥ econdmicos, pueden verse en SCOVAZZL, T., Expluining exclusive fishery jurisdiction, en MP
vol. 9 nim. 2 (1985) pdgs. 120 a 125. También sobre la postura de los Estados Latinoamericanos,
que defienden el término “mar patrimonial” frente al de “zona econémica” véase NELSON,
LD.M.,, The patrimonial sea, en ICQL vol. 22 (1973) pdgs. 668 a 696,

La admisién de esta zona no serd, sin embargo, pacifica. Asi lo demuestran los pronuncia-
mientos del TLJ de 25 de julio de 1974. Un comentario a estas Sentencias puede verse en CHUR-
CHILL, R.R., The fisheries jurisdiction cases: the contribution of the Internacional Court of Jus-
tice fo the debate on coastal state fisheries rights, en ICLQ vol 24 (1975) pdgs. 82 a 105 y en
PHILLIPS, J.C., The exclusive economic zone as a concept in International Law, en ICLQ vol.
26 (1977) pdgs. 585 a 618, En el seno de la 11l CNUDM se alcanzé finalmente el consenso nece-
sario para su creacién. Las negociaciones al respecto pueden verse en FRIEDHEIM, R.L., Fis-
hing negotiations at the third United Nation Conference on the law of the seq, en ODIL vol. 22
(1991) pags. 209 a 257.

16. Aunque parezea obvio es necesario llamar la atencidn sobre el hecho de que la zona eco-
ndmica ne abarca exactamente un espacio de doscientas millas, sino que debe descontarse de
aquellas {a franja ocupada por el mar territorial que cuenta con un régimen juridice distinto. La
zona econdmica abarca realmente un espacio de ciento ochenta y ocho millas, esto es, desde la li-
nea exterior del mar territorial situada a doce millas de la costa, hasta las citadas doscientas mi-
llas ya que en las primeras doce miilas se solapa su régimen con el del mar territorial.
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' en esta zona, sino que extiende sus poderes inicamente a efectos de explorar y
‘explotar los recursos naturales que alli se encuentren (art. 1 de la Ley
15/1978). Es un espacio sobre el cual el Estado tiene los poderes necesarios

ara proteger sus intereses econémicos. Objeto de polémica durante los deba-

fes de la IIL CNUDM fue incluida en el texto aprobade en 1982 y ha sido in-
* ¢orporada en la normativa interna de la préctica totalidad de los paises

17

Al margen de la consideracion de esta zona desde el punto de vista inter-

-“pacional, lo que interesa destacar a efectos de este estudio es el enlace que
i existe entre la evolucién del Derecho Internacional y la mencidn constitucio-
"" nal a la zona econdmica exclusiva. Adviértase que cuando se elabora la Cons-
* titucién el proceso internacional referido estd en plena efervescencia. Muchos
" Estados habian creado ya la zona econémica, y Espafia acababa de crearla en

la Ley 15/1978. En este contexto debe situarse la mencién del art. 132.2 CE a
la zona econdmica y 4 Sus recursos naturales.

¢) El mar en la normativa espafiola vigente. El mar como bien de dominio
piiblico: alcance y sentido de la demanializacion

Desde que la Ley de Costas de 1969 se refiriera al mar como bien de do-
minio puiblico ésta ha venido siendo la calificacién jurfdica que ha recibido en
el derecho positivo y que ha sido recogida en el art. 132.2 de la Constitucién.
Para los constituyentes resulta indiscutible la demanialidad del mar territorial.
Su inclusién entre los bienes de dominio piblico no suscitd debates particula-
res a lo largo del iter constituyente!®,

A pesar de la aparente claridad del precepto constitucional, es necesario
referirse a algunas cuestiones para despejar las dudas gue pueden surgir de su

17. Un andlisis de esta zona en PUEYQ LOSA, I, La indeterminacion del nueve orden ju-
ridico-maritimo internacional: refexiones sobre el cardcter consuetudinario de la zona econdmi-
ca exclusiva y el valor de la nueva convencién sobre el derecho del mar, en REDI vol. XXXVII,
ndm. 2 (1985) pdgs. 323 a 354. El autor admite que esta zona existe y que tiene cardcter consue-
tudinario, pero apunta las fragilidades de su régimen jurfdico, las lagunas y vaguedades en su re-
gulacién que impiden considerarla como un espacio consolidado.

18. No quiero decir que el art. 132 no provocara discusiones en el debate constituyente, bue-
na prueba de ello son los que relata el senador constituyente MARTIN-RETORTILLO BAQUER,
L., Materiales para una Constitucidn, Ed. Akal, Madrid, 1984, pdgs. 318 a 344. Lo que se guiere
resaltar es que en la enumeracidn de los bienes de dominio piiblico se mantuvo siempre y desde el
anteproyecto de Constitucion al mar. Su inclusidn expresa tnicamente se discutic por quienes en-
tiendfan que la Constitucién no debia contener una declaracin de demanialidad en relacién con
determinados bienes cuando tal enurneracion no es omnicomprensiva de todos los bienes de do-
minio pablico. Asi se expresa, por ejemplo, el Senador OLARRA UGARTEMENDIA, £.. del gru-
po independiente en la enmienda nim. 369 del Senado &l Proyecto de Constitucién.

139




ANA SANCHEZ LAMELAS

andlisis sistemdtico. En concreto, es preciso aclarar a qué espacios de mar se
estd refiriendo el constituyente para intentar indagar mas adelante cudl el ver-
dadero sentido de la demanializacién.

Para determinar el concreto espacio fisico que abarca el mar territorial,
dado que la Constitucion no lo define, serd preciso acudir a las normas inter-
nas e intemacionales que lo delimitan. Se debera contar, més concretamente,
con la Ley 10/1977, de 4 de enero, sobre mar tetritorial y, por lo que se refie-
re al Derecho Internacional, con la Conferencia de Montego Bay de 1982.

Conforme a lo previsto en la Ley 10/1977, el mar territorial incluye la co-
jumna de agua, el lecho, el subsuelo y los recursos que se encuentran en la zo-
na comprendida entre las lineas de base recta o las lineas de bajamar escora-
da y una linea exterior trazada paralelamente a una distancia de 12 millas. El
limite interior del mar territorial lo constituye la linea de bajamar o la linea de
base recta cuando exista. Las lfneas de bajamar son, como su propio nombre
indica, las que traza el mar al bajar la marea, y a partir de ellas se medira nor-
malmente el mar territorial (art. 5 de la IIl CNUDM de 1982 y art. 2 de la Ley
10/1977). Esta linea existe siempre, es un dato tomado de la naturaleza.

Las lineas de base recta, sin embargo, no existirdn siempre. S6lo podrédn
crearse alli donde la costa tenga entrantes y salientes que dificnlten el trazado
de una linea regular paralela a una distancia de doce millas y con los limites
sefialados en el art. 7 de la Il CNUDM de 1982. En Espafia las lineas de base
recta se trazan en el RD 2510/1977, de 5 de agosto, en toda la costa espatiola
de la Peninsnla Ibérica y de las Islas Baleares y Canarias. No asf en las costas
de Ceuta y Melilla.

El problema que resulta del trazado de las referidas lineas de base rectas
es que con ellas se crea un espacio de mar, las aguas inferiores, que la Consti-
tucién no menciona entre los bienes de dominio piiblico estatal!®. El hecho de
que la Constitucién no aluda en su enumeracion del art. 132 a las aguas inte-
riores podrfa llevarnos a pensar que éstas no son bienes de dominio piiblico.
Frente a esta conclusion, extraida de la misma literalidad del precepto, pueden
oponerse otros argnmentos que abogan por tna solucién contraria20.

19. 51 se mencionan lag aguas interiores en otro momento, al distribuir las competencias del
Estado y de las CCAA en materia de pesca (art. 148.1.15° CE) para dejar en manos de las CCAA
la posiblidad de asumir la competencia exclusiva en materia de pesca en estas aguus.

20. Sobre este problema pueden verse las interpretaciones de guienes consideran gue tam-
bién las aguas interiores son bienen de dominic piblico. En este sentido véase GUAITA, A, Apun-
fe.... cit., pags, 460 y 461, y también el mismo autor en Derecho Administrativo. Aguas, mentes,
miras, Ed. Civitas, Madrid. 1984, pags. 48 a 50. La misma opinién defiende SAINZ MORENQ,
F., Término municipal y dominio maritimo, en REDA nim. 112 (1987) pig. 184 y MENENDEZ
REXACH, A., La configuracién..., cit., pigs. 51 y 52.
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'Las aguas interiores, por un lado, no son un espaciq fisico que exista

~ore en todas las costas. Aparecen alli donde se trazan lineas de base recta
-S'l¢?z;ljrcan precisamente el espacio de mar encerrado por ellas. De otra manera,
: a ndo no existen, el mar territorial se mide a partir de la linea de bajamar_ es-
e da y comienza donde acaba la zona maritimo-terrestre o las playas. Sien-
.gorzsf no parece légico admitir que con el trazado de lineas de base recta se
cfee u;x espacio, las aguas interiores,_ que, situa(.:l(_) entre lg zona maritimo-te-
srestre y el mar territorial, se substraiga a la cahﬁc’aqlon juridica de los otros
dos espacios que lo rodean. D:ebe con_chnrse que, ldgicamente, las aguas inte-
riores son también de dominio pablico. La Ley 22/1988, de _28 de julio, d.e

Costas asi lo ha entendido cuando en su a_rt. 32 enumera los bienes de domi-
“hio piiblico maritimo-terrestre estatal en virtud de lo d{spue.sto en el art. 132.2
CE, ¢ incluye entre ellos al mar territorial y las aguas interiores.

Rl dltimo de los espacios maritimos mencionados en el art. 132.2 CE es
.'lfi zona econdmica. En este caso no se demanializa el espacio fIsico que abar-
¢a la zona, como en el caso del mar territorial, sino sus recursos naturales. Me
-+ remito por ello a lo que mas adelante se dice al analizar separadamente la na-
. turaleza juridica de estos bienes.

Visto cudl es el espacio fisico que se demanializa serd preciso aclarar
. también cuél es el significado constitucional de la demanializacién del mar te-

rritorial. Bl art. 132 se refiere al dominio piiblico pero no indica cuz_il es la re-
" lacién que existe entre el titular, el Estado, y los bienes que relaciona. Esta
cuestién tampoco fué objeto directo de discusion durante los debates parla}-
mentarios?!. Si se plantea este problema es porque la doctrina se encuentra di-
vidida en este punto. La discusidn se signe entre quienes entienden.q}le du?ha
relacién juridica lo es de propiedad y que, en consecuencia, la Admmlstrac_:]én
Piblica es propietaria de los bienes de dominio piblico?® y quienes configu-

21. Al contrario de lo que aqui se defiende considera SAINZ MORENO, T, que la Consti-
fucién si recoge en este articulo la concepcidn patrimoniatista del dominio piblico {Artfcule 132,
Dominio Piblico, Patrimonio del Estado y Patrimonio Nacional, en la obra colectiva «Comenta-
rios a las Leyes Politicas. Constitucién Espafiola de 1978=, Tomo X, pag. 135).

22. Formulada esta teosia por HAURIOU es importada en Espaiia por FERNANDEZ DE
VELASCO, R., quien la da a conocer en su articulo Naturaleza juridica..., cit. Esta do_ctrma vaa
hallar un enorme eco en gran parte de los autores administrativistas, que lo han venido c_iefen—
diendo desde entonces. Asf GARCIA DE ENTERRIA, E., siguiendo ia teorfa de HAUR!OI? con-
sidera que “el dominio publico es la expresion de una refacion de propiedad: el dominio piiblico es
una propiedad”, que “se trata de una propiedad especial, singularizada por ciertas notas que la se-
paran de la propiedad comiin (Apunies... , cit., pigs. 15y 18 y Dos estudios sobre la_usuca;’amn
en Derecho Administrative, Ed. Tecnos, Madrid, 1974, pigs. 79 a 85). En la misma linea
BALLBE PRUNES, M., defendera en 1951 la concepcidn patrimonialista (Las reservas domi-
niales, en RAP niim, 4) aunque antes y después de esta publicacion defendiera la idea de lfa f!.m—
cion. También en la idea patrimonialista se sitdan ALVAREZ GENDIN, §., £I z{ommm ptiblico.
Su naturaleza juridica, Ed. Bosch, Barcelona, 1956, pdg. 41; CLAVERQ AR_EVALQ, M., la
inalienabilidad del dominio piiblico, Ed. Instituto Garcia Oviedo, Universidad de Sevilla, 1958,
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ran dicha relacién como una potestad o como un titulo de intervencién admi-
nistrativa®?,

Esta discusion que, como digo, estd presente en la concepeién del domi-
nio publico, no se presenta tan marcadamente en el caso del mar territorial. In-
cluso quienes defienden la concepcién patrimonialista del dominio publico son
reacios a admitir sn existencia en este concreto caso 0, al menos, no lo resaltan
¢omo una nota caracteritica de la relacién demanial. Los andlisis que aluden
al mar territorial se centran en el examen de los poderes de la Administracién,
en la regulacién de estos bienes y sus aprovechamientos, y no tanto en la re-
lacién de propiedad que en su caso pueda unir al bien con su titular2*,

pag. 42; ENTRENA CUESTA, R., El dominio piiblico de los hidrocarburos, en RAP mim. 29
{1959) pags. 374 y 375, MARTIN-RETORTILLO, S.. Ef Dereche Civil en ia génesis del Derecho
Administrativo ¥ sus instituciones, Bd. 1GO, Madrid, 1960, pégs. 72 y 73; FUENTES RODELON,
E, Derecho Administrativo de los bienes, Domirio piblico y patrimonio, Ed. ENAP, Madrid, 1977,
pég. 50; SAINZ MORENO, E, Articulo 132..., cit., pdgs. 135 a 138; GARRIDO FALLA, F, De
los bienes segin a las personas a que pertenecen, en la obra colectiva «Comentarios al Cddigo
Civil y Compilaciones Forales», Ed. Revista de Derecho Privado, Jaen, 1980, pdg. 32; v de la
CUETARA, I.M,, La actividad de la Administracidn, Ed. Tecnos, Madrid, 1983. pdgs. 344 y 345,

23, Para GALLEGO ANABITARTE, A., “Lo caracteristico de los bienes de dominio piibli-
co es que el titulo jurfdico fundamental para su regulacion e intervencidn es el poder piiblico ¥ no
¢l dominio o la propiedad”, “en el concepto de dominio piiblico pues, se encuentra en los tiem-
pos recientes, tanto una relacién de propiedad, como una relaciér de poderio o imperio. Pero es
evidente que lo permanente en esta categoria jurfdica es la idea de imperio ¢ dominio eminente, y
no la de propiedad” (B! Derecho de Aguas..., cit., pags. 363 a 365). En la misma linea BALLEE
PRUNES, M., en la voz Dominio Piblico de la NEJ, Ed. Seix, Barcelona, 1980; MENENDEZ,
REXACH, A, para quien el “dominio piiblico es esencia imperium, no dominium, sin perjuicio de
que los bienes que lo integran puedan, en muchos casos, ser susceptibles de apropiacion” (La con-
figuracion..., cii., pag. pag. 39), y MORILLO-VELARDE PEREZ, I 1. (Dominio piiblice, Bd. Tti-
vium, Madrid, 1992, pig. 97).

24. Precisamente desde Jos mismos inicios de la concepcién patrimonialista del dominio pii-
biico, FERNANDEZ DE VELASCO hace referencia al mar tersitorial para negar que en este ca-
50 exista un derecho de propiedad del Fstado, El autor citado sefiala que “el dominio piiblico de
un Estado es un dominio patrimonial, a diferencia del que tiene sobre su territorio que es de so-
beranfa; marcdndose mds la diferencia en el caso particular del mar litoral, sobre el cual no tiene
mis que un dominio de soberania, y de la zona maritimo-terrestre, sobre la que tiene mis dere-
chos” (Naturaleza..., cit., pdg. 233). También GARCIA DE ENTERRIA, sl enfrentarse con el es-
tudio del dominio piblico maritimo expresamente se cuestiona “; Hasta qué punto puede hablarse
aqui de propiedad?”, y responde diciendo: “Por lo que hace al agua del mar es dificil aceptar que
estemos aate una propiedad estrictamente tal. Consciente seguramente de tal limitacién, el arti-
culo | de la Ley de Puertos dice que en esta zona dispone y arregla el Estado fa vigilancia ¥ los
aprovechamientos. Y el articulo 8 de la Ley de Costas dispone que las autoridades espafolas ejer-
cerdn, dentro de sus respectivas competencias, en el mar ferritorial v en la zona adyacente al mis-
mo, las facultades que le reconozea la legislacidn vigente” {(Apuntes..., cit., pdgs. 134 v 135). Mis
claramente ain se expresa GUAITA MARTORELL, A. en relacién con todos los bienes que in-
tegran el dominio natural de vso piblico diciendo que “llamar propiedades del Estado (jy no di-
gamos de la Administracién!}, por ejemplo, a las playas, no pasa de ser una manera de hablar, pa-
ra entendernos, porque facilita las cosas” (Derecho Administrativo. Aguas, montes, minas, Ed.
Civitas, Madrid, 1984, pdgs. 28 y 29), Para FUENTES BODELON, F, aunque el agua puede ser
objeto de propiedad, es una propiedad especial (Derecho Administrativo..., cit., pags. 159 a 163).
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" En cuanto al derecho vigente, la relacién entre el Estado (titular del bien)
el mar territorial no se concibe como una rclagon de propiedad. La Ley d’e
y.e de 1988 sefiala en su exposicion de motivos que “se vuelve a los ori-

C'(')'Stasde nuestra tradicién, recogida en el derecho romano y medijeval, al Tea-
: g?nes 1a calificacién del mar y su ribera como patrimonio colectivo™. Dice pa-
'ﬁr.ma;ig colectivo, no propiedad estatal, conectando asf{ el mar con las cosas
Eﬁgines de las Partidas que, como sabemos, no eran de propiedad publica si-
0 que eran comunes por estar entregadas al uso de todos.

En la misma linea se encuentra la Ley 10/ 1977, de 4 de enero, sobre ’mgr
: Eerritorial y laLey 15/1978, de 20 de febrero, sobre el mar y la zona econdmi-
“ca. Estas normas aluden a los derechos soberanos deLEstado sobre el mar a
afectos de su exploracién y explotacion. Sefialan que corresllonde al Estado
“espaiiol el derecho exclusivo sobre los recursos naturalle’s (art. 1.2 Ley
15/1978) v “la competencia para reglamentar la conservacion, exploracién y
explotacién de tales TeCursos’.

Esta cuestién, en todo caso, ha ido perdiendo impqrtanc_ia.’Lg constitu-
" cionalizacién, esto si, de los rasgos deﬁni?qrios d_el régimgn .ju.r?dlco d;l do-
-~ “minijo piiblico (los principios de ina]iengbllxdad, 1mprescr1pt1b11}(:13d y mem-
- bargabilidad) hacen que el dominio ptibh(?o encuentre _la proteccion necesaria
. en estos rasgos constitucionales sin neccmdadldc acudir al instituto dela pro-
 piedad®. En consecuencia, el centro de atencién en los estudios del dominio
pablico se desplaza para incidir en el elemento fmalls.ta, para sgbrayar la fun-
cién que estos bienes estin llamados a realizar como bienes d_estmados al cum-
plimiento de un interés piiblico, un interés general cop}stttucxonaim_cnte deter-
minado®, dejando en cierto modo al margen la cuestién de la propiedad.

25, Esta idea se toma de BARCELONA LLOF, I, para quiel_‘l, a difert?ncig de lo que ocurre
en el ordenamiento Francés, “En Espafia, para perfilar la dimensicn ppnstlru01opal del dominio
piblico carece de importancia que el mismo responda 0 no a una rela::lqn de propiedad. Los efec-
tos constitucionales derivados de una consideracién afirmativa no serian otros que los de hacer
participe al dominio piiblico de Ia proteccion contitucionalmente dxsp@l}sada al iderecho de pro-
piedad en ta medida en que fuera elto posible”. Sefiala que “L}n_a operacién semejante es efi AUeS-
tro pafs innecesaria porgue el art. 132 CE sumini_stra la dominio pdblico una proteccmnlaul:[tog%—
ma suficiente que permite contemplarlo constituaonalm(.ente’al margen deun prgcept?, e‘ ? . ; s
que no parece pensado para é1” (La utilizacidn del dominic piblico por fa Admamszrac.:én.d als e-
servas Dominiales, Fd. Aranzadi, Pamplona, 1996, pdg. 132). El Imismo autor hace eco del pro-
blema en Francia en Novedades en el régimen juridico del dominio piblico en Francia, en RAP
niim, 137 (1993), pigs. 549 a 576.

26. Véase en este sentido el enfoque de FONT 1 LLOVET, T., que, r.elathzand(_) l_a perspec-
tiva dominical del dominio piiblico concede relevancia al elemento subjetivo del dominio pl.tl)‘t_)llco,
a la titularidad piblica, por ser este elemento el que, d_lce;, permite plroyeCIar s’?bre estos bienes
“e] estatuto subjetivo de su titular, su servicialidad objetiva al interés gen_era! ’ (La oriienac:on
constitucional del dominio piiblico, en el vol. col. Estudios sob_re' la Co.vzsrl‘mczon Espfmo!a. Ho-
menaje at profesor Eduardo Garcia de Enterria, Tomo V, Ed. C_l\_.'ltas‘,lMadn_d, 19'91 . 1;);%5 3]93272) ¥
3923), Profundiza en esta idea BARCELONA LLOFE, }. (La utilizacion..., cit., pags. ¥ .
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Desde esta perspectiva se resalta la vinculacién entre el dominio pablico
y la concepcion finalista de la Administracion titular de los bienes. Se conecta
el elemento subjetivo del dominio pablico (la titularidad estatal) con el ele-
mento teleoldgico (la finalidad publica a la que sirve) y se pone ¢l acento pre-
cisamente en ¢l criterio central del dominio piiblico, su afectacién a una fina-
lidad pﬁblicaN. Esta finalidad, ademds, estd perfilada a través de otras
menciones constitucionales como 1o son el art. 45 (la proteccion del medio
ambiente) y el art. 130.1 (la intervencién en la econdmia).

En este orden de ideas cabe interpretar que la demanizalizacién del mar
territorial recogida en la Constitucién, aunque no es ninguna novedad, afecta a
la pesca maritima en Ia medida es uno de los usos o aprovechamientos de que
es susceptible. La determinacin del modo en que la actividad pesquera haya
de llevarse a cabo en estas aguas es algo que el titular demanial podra decidir
para dar cumplimiento a las funciones constitucionales que este bien estd la-
mado a cumplir (art. 45 y art. 130.1 CE especialmente).

Ahora bien, esto no significa que el dominio prblico sea el titulo habili-
tante necesario para este tipo de intervenciones y que, de no existir, no podria
regularse la actividad pesquera. Veremos seguidamente que no es asf, El Es-
tado puede regular, limitar y controlar toda la actividad pesquera de los buques
nacionales, con independencia de los espacios donde se proyecte. Sabemos ya,
ademds, que antes de que el mar territorial se concibiera como un bien de do-
minio nacional existia legislacién pesquera al amparo de la intervencién sobre
una actividad econdmica.

2.— Elrecurso pesquero en la normativa espaiiola., Evolucién
normativa, contexto internacional y planteamiento constitucional

A) El recurso pesquero como res nullius

Hasta Ia llegada de la Constitocién de 1978 el recurso pesquero, los pe-
ces, eran considerados en todo caso res nullius. En este punto el Cédigo Civil
recogia la tradicidn romana®® reflejada también en las Partidas de Alfonso X29.

27. La doctrina parece coincidir en afirmar que la afectacion es el punto central del dominio
publico. En este sentido GARCIA DE ENTERRIA, E., Dos estudios..., cit., pig. 95, SANCHEZ
BLANCO, A., La afectacion de bienes al dominie piibiico, Ed. lnstituto Garcia Oviedo, Sevilla,
1979, pdg. 31; FONT | LLOVET, T., La ordenacicn..., cit., pag. 3925.

28. En e! Derecho Romano los peces del mar, como animales salvajes y libres que son, eran
considerados res nullins. Se decfa entonces que no pertenecian a nadie sino que serian de aquél
que los ocupara mediante la pesca, que adquitia de este modo el dominio sobre ellos, Institita Ji-
bro 11, titulo 1, epigrafe 12: «asf pues las reses bravias ¥ las aves y los peces, esto ¢s, todos los ani-
males que en la tierra, ¢n el mar y en el cielo nacen, al punto que por al guno hubieren sido cogidos
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Mids '.concrctamente prevé el art. 610 del Cadigo Civil que

“Se adquieren por la ocupacién los bienes apropiables por su naturaleza que
. carecen de duefio, como los animales que son objeto de la caza y pesca, ¢l teso-
. ro oculto y las cosas abandonadas”™.

Los animales objeto de caza y pesca son, por lo tanto, bienes sin duefio,

o nullius, y el modo de adquirir Ia propiedad sobre ellos es la ocupacién®,

e es el modo originario de adquirir la propiedad de las cosas que no tienen

* Fsto no significa, sin embargo, que exista un reconocimiento general y
{ibre del derecho a la caza y la pesca del que gozarfan todos los hombres. El
hecho de que sean “bienes apropiables por su natural_cza” no supone que su
.épl;opiabilidad sea libre. El siguiente artl’cglo del C(’)d}gO, el ?1,1’ renlntff a la
legislacion especifica para que sea ella quien determine el régimen juridico
toncreto a que se someten los derechos de caza y pesca. En definitiva, gue le-
jos de ser el derecho de pesca un derecho reconocido a todos los hombres que
puede ejercitarse libremente, se somete y limita por las previsiones normati-
“yas al efecto. La existencia de un derecho subjetivo a la pesca o las limitacio-
ites al derecho de pesca dependerdn de las normas que.lo regulen®!,

N Desde la promulgacién del Codigo Civil hasta la entrada en vigor de
. nuestra Constitucidn, ninguna norma se ha ocupado de regular de otra manera

" comienzan a ser de &l por derecho de gentes; porque lo que antes ne es de nadje se concede por

* " derecho natural al que Io ocupas.

29, La tradicién romana se recogerd en Las Partidas, en donde se va & considerar igualmen-
te a los peces del mar como res nullivs enla Ley 17, titulo 28 de la Partida 3" “Bestias salvajes
e las aves, e los pescados de la mar, e de los rios quien quier que los prenda son suyos: luego que
los ha pressos quien prenda alguna destas cosas en la su heredad misma o en la agena”. Se refleja
en esta norma también la existencia de un derecho general de caza y pesca, una libertad de caza
que parece alcanzar a todos, Véase sobre este punto el analisis de la evolucién de derecho de casa
y pesca de LOPEZ RAMON, E, La proteccion..., cit., pags. 61 y 62. Sobre la concepeida de las
piezas de caza y el derecho a cazar en las Partidas véase LAGUNA DE PAZ, J.C., Libertad v pro-
piedad en el dereche de caza, Ed. Marcial pons, Madrid, 1997, pags. 29 y 30.

30. Acerca del instituto de la ocupacién, pueden verse los dos estudios, con opiniones en-
contradus, de PANTALEON PRIETQ, F., De la ocupacién., en Comentarios al Codigo Civil y
Compilaciones Forales dirigidos por Manuel Albaladejo, Tomo VIII, Vol. 1°, EDERSA, Madrid,
{987, articulos 609 a 617 del Cédigo Civil, pp. 23 a 599 y de MOREU BALLONGA, J.L., Ocu-
pacién, hallazgo y tesoro, Barcelona, 1980,

31, Esta es la conclusidn a la que llega LOPEZ RAMON, F., La proteccidn de la fauna...,
pégs. 36 a 41. Después de analizar el articulado del Cédigo Civil entiende que la remision del art.
611 a las leyes que regulen la caza y la pesca permite dar entrada a la intervencién administrativa
sobre estas actividades. En el caso que analiza, 1a caza y pesca fluvial, llega a Ia conclusion de
que la reguiacion administrativa no reconoce la existencia de un derecho subjetivo a la caza y a
la pesea, naciendo el derecho a la pesca con la Ley reguladora de esta actividad,
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la naturaleza juridica del recurso pesquero. Los peces debian seguir conside-
rindose res nullius y su propiedad se adquirfa a través de la ocupacion. Ahora
bien, debe tenerse presente en todo caso que la legislacién pesquera puede re-
gular el derecho de pesca, limitarlo, sin que entonces la ocupacion contraria a
eslas normas sea titulo sufiente para adquirir la propiedad del recurso.

B) El contexto internacional

La antigua concepceion del mar como una fuente inagotable de recursos
llevaba a la comunidad internacional a prescindir de regular la actividad pes-
quera y, por tanto, a desconocer las medidas de proteccion del recurso. La pes-
ca en alta mar era y es libre para el Derecho Internacional, La libertad de pes-
ca es precisamente una de Ias libertades que integran el régimen juridico de
esta zona. Coincide, ademds, que mientras perdura la idea de la abundancia
inagotable de recursos pesquero el alta mar ocupaba la mayor parte del espacio
maritimo, quedando tnicamente fuera de esta consideracién el €spacic ocupa-
do por el mar territorial que s6lo abarcaba hasta bien entrado el siglo XX una
anchura de tres millas medidas desde la costa3?.

A finales del siglo XIX se introdujo en la esfera internacional la preocu-
pacion por la conservacion de los recursos pesqueros. Se adoptaron medidas
sabre espacios de mar hasta entonces libres eén cuanto no sometidos a restric-
cién alguna en materia de pesca®. Inicialmente las medidas que afectaban al
alta mar se fijaban mediante acuerdos entre los Estados interesados y obligan,
en prineipio, a tos Bstados que la adoptaban o se adherian a ella4. Mss tarde,

32. Sin perjuicio de que existieran Estados que unilateralmente extendieran sus mares terri-
toriales mas alld de esta anchura, lo cierto es que un acuerdo internacional sobre la anchura del
mar territorial fracasé en la I CNUDM que dio lugar al Convenio de 1958 y 1o se alcanzd hasta el
Convenio de 1982, fruto de la I CNUDM. A partir de entences queda delimitada so anchura en
doce millas medidas desde la costa. En Espafia la anchura del mar litoral era de seis millas a efec-
tos de la proyeccion de diversos poderes estatales. Asf lo teconocia desde el si glo XVIII la Real
Cédula de 17 de diciembre de 1760 y se recogia posteriormente en otras normas sectoriales co-
mi0 la Real Resolucidn de 1 de mayo de 1775; el RD de 3 de mayo de 1830; las Ordenanzas de
15 de julic de 1870 sobre aduanag; la Orden de 5 de octubre 1874; la Real Orden de 29 de agosto
de 1903, la Real Orden de 17 de diciembre de 1906; el Reglamento de 13 de octubre de 1913 y
otras varias, hasta que, en 1967 se extiende este espacio hasta las doce millas a efectos de pesca
por la Ley de 8 de abyil de este afio.

33. Anngue ya antes existfan algunas manifestaciones aisladas en este seatido como el Con-
venido entre Francia y Gran Bretafia de 1839 per el que se creaba una Comisidn para fa regla-
mentacion de la pesca.

34. El hecha que la doctrina viene considerando fundamental en este giro fue el laudo arbi-
tral de 15 de agosto de 1893, con el que finalizé una contienda entre Estados Unidos y Gran Bre-
tafia sobre la conservacion de focas del Mar de Berhing. Bl 29 de febrero de 1892 Estados Uni-
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1:- eounda mitad de este siglo, los Estados empiczan a reclamar su juris-
o o niobre espacios de mar cada vez méas amplios a efectos de controlar
dlcCl{:nismos, unilateralmente, los recursos pesqueros de estas zonas. Tras el
erlli;fjlso de sucesivas declaraciones unilaterales de los Estados serd en el seno
I

-“je las CNUDM donde se produzca el gran avance en materia de proteccion de

rsos. El resultado final al que se llegd, el actualmente vigente7 ir_nplica, co-
mo ya sabemos, la consideracién de tres espacios maritimos distintos en el

“Convenio de 1982: el mar territorial, la zona econdmica exclusiva v el qlm
‘iar. Esta distincidn de espacios conlleva asimismo una diferente caracteriza-

35
cién de los recursos pesqueros de cada zona™.

El giro que se ha producido en la concepeion del recurso, ahora conside-

' rado como un bien agotable y necesitado de proteccién, ha supuesto final-
“mente Ja concesion al Estado de poderes soberanos sobre los recursos que se
“"ancuentran en una zona de doscientas millas medl(_ias desde sus cqs}tasl Ahora
" |os Estados deciden sobre su explotacion, expl_oram@ y conservacion (arts. 55
.y ss. del Convenio de 1982). Esta circunstancia, unida al hf_:cho de que ]E} ma-
5 yoria de los recursos pesquercs se encuentran en esj[e_espamo, permite afirmar
:. que ahora son los Estados los que controlan _la actividad pesquera y cap ello
" 1a proteccién de los recursos. El cambio es evidente y sus repercusiones se de-
© jarén sentir también en HEspafia.

La creacién de la zona econdmica conlleva, en primer término, la exclu-

" 5i6n del derecho pesca para los no nacionales. Se suprime en esta zona el prin-

cipio de libertad de pesca que rige en el alta mar y, en consecuenci’a, c?l Dere-
cho internacional no reconoce el derecho a pescar en la zona econdmica para
quienes no sean nacionales del Estado. En el alta mar, al contranq, sigue ri-
giendo ¢l principio de libertad de pesca. Ningiin Estado puede excluir a los de-

dos y Grran Bretafia firmaron un Tratado de arbitraje para solucionar los confiictos que ‘pudlf’:ran
surgir en la aplicacién de un compromiso relativo a la pesca de I‘"ocias en el Mar de Ber'hx’n'g (ep(c]»—
cas v zonas). Sometido al juicio del Tribunal arbitral el incumplimiento por bugues britdnicos de
estas normas, se dictd el laudo de 15 de agosto de 1893 cuyo texto puede encontrarse en Journal
de droit intermational privé, 1893, pags. 1259 a 1263. El laudo dejaba p.erfectamente claro quelen
alta mar el principio gue rige es la libertad de pesca pero, al mismo pempo, recoge una regla—
mentacién que afecta a ta pesca de focas en espacios del Mar _df’ Bcrhlng/que“ se situaban en a] Fa
mar, mas zlld de las aguas sometidas a la soberanfa y jurisdiccion de ningin E.:ftado. El laudo, 16-
gicamente, se aplicaba a las partes que entablan el conﬂipto, aunque algunos ESt?.dOS se sun(;argn
al reglamento gue sargié de la contienda (Espafia se adhiere al Reglamento mied‘lanle acuerdo de
21 de febrero de 1895). Desde entonces se inicia un proceso completamente dlstmto enel amb}to
intermacional. Conscientes del cardcter agotable de los recursos marinos se convirte en una prac-
tica comtin la conclusion de acuerdos destinados a conservar los recursos pesqueros.

35. Un repaso sobre los avatares de la extensién de las jurisdicciones nacio_n.ales ylla crea-
cion final de la zona econdmica puede verse en BADENES CASINO, M., La crisis..., cit.,, pigs.
T0al0s.
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mas del disfrute del derecho de pesca. El Derecho Internacional, en conse-
cuencia, ampara este derecho de todos?® sin perjuicio, claro estd, de que pue-
dan existir Convenios Internacionales que limiten el derecho de pesca en zo-
nas de Alta Mar. Esto no significa, sin embargo, que a partir de la creacion de
las zonas econdmicas exclusivas la pesca en ellas esté sujeta siempre, también
para los buques nacionales, a limitaciones. Eso dependerd del régimen juridi-
co intemo sobre la pesca maritima.

En todo caso se debe tener presente que la creacidn de las zonas econd-
micas no es un limite a] poder de reglamentacidn de los Estados sobre sus bu-
ques de pesca, sino un limite al poder de decisién unilateral vinculante de los
Hstados. Es decir, que un Estado no sélo puede dictar normas sobre pesca tam-
bién sobre el Alta Mar. Lo que ocurre es que s6lo en la zona econdmica las
normas nacionales tienen eficacia frente a todos, nacionales y extranjeros.
Fuera de las zonas econdmicas, en el alta mar, las normas de un Estado en ma-
teria de pesca también tiene eficacia pero sélo en relacidn con los buques de
su pabellén.

Resulta, por consiguiente, que el principio general de libre pesca en alta
mar debe ser matizado. Cada Estado puede, incluso debe, intervenir en la ac-
tividad pesquera de sus propios buques en defensa de los recursos que se en-
cuentran en Alta Mar*”, Actualmente aparece reconacida esta facultad en la I
CNUDM de 10 de diciembre de 1982 en vigor en Espafia desde el 14 de fe-
brero de 1997. En su art. 117 se fija el deber de los Estados de adoptar medi-

36. No puedo dejar de advertir la erisis actual del principio de libertad de pesca en alta mar.
Este problema tiene un reflejo clarc para Espafia en el conflicto del “fletdn negro™ que enfrents a
Canad4 y Espafia y que se planted precisamente por la intencidn de Canadg de extender unilate-
ralmente su jurisdiccién en materia de conservacion de recussos pesqueros a zonas de alta mar ad-
yacentes a su zona econdimica en contra del principio de libre pesca. Sobre este conflicto véase
YTURRIAGA BARBERAN, J.A., EI conflicto pesquero candiense-comunitario: 1Y luego dicen
que el pescade es care!, en RIE vol. 22, ndm.2 (1995} pdgs. 511 a 531. Ya antes de que surgiera
este conflicto se pusc de relieve la preocupacién por la observacion del principio de libertad de
pesca por MILES, EL. y BURKE, W.T., Presstire on the United Nations Convention on the law of
the sea of 1982. Arising from mew fisheries conflicts: the problem of straddling stocks, en ODIL
val. 20 (1989) pags. 343 a 357, Mds recientes son las reflexiones de PASTOR RIDRUEJQ, J.A.,
La jurisdiceidn rampante de los Estados riberefios sobre la pesca en alta mar, en el vol. col. Ha-
cia un nueve orden internacional y europeo, homenaje al profesor. M. Diez de Velasco, Ed. Tec-
nos, Madrid, 1993, pégs. 521 a 527 y BADENES CASINQ, M., La crisis de la libertad de pesca
en aita mar, Ed. McGraw Hill, Madrid, 1997.

37. Véase sobre esta facultad que tradicionalmente ha venido reconociéndose a los Estado
sobre los bugues de su pabelldn, GIDEL, G., Le droit international public de la mer, Tomo 1, pdg,
224 y FLEISCHER, C.A., L'accés aux lieux de péche et le Traité de Tome, en RMC ndm. 141
(1971) pdgs. 148 a 156, y La peche en Traité du Nouveau Droit de la Mer, Ed. Fconomica, Paris,
1085, pg. 942.
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as éﬁe, en relacion con sus respectiyos nacionales, pueden ser necesarias pa-
| 1a conservacion de los recursos vivos de la alta mar®®, Dispone, mis con-
sretamente, el art. 117 citado que “Todos los Estaﬁos tien;n el deber de adop-
far las medidas que, en relacion con sus respectivos nacionales, puedan ser
[ecesarios para la conservacion de los recursos vivos de la alta mar, o de coo-

r con otros Estados para sn adopcion™.

perd

. C) [a naturaleza jurtdica del recurso pesquero en la normativa espafiola
- getual: el recurso como bien de dominio piiblico: significado y objeto
" de la demanializacion

. La Caonstitucion de 1978 ha demanializado los recursos naturales de la
“zona econdmica exclusiva en el art. 132.2 al sefialar que

“Son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley v, en todo
caso (...) los recursos naturales de Ia zona econdémica y la plataforma conti-
nental”.

A pesar de la aparente claridad del precepto, su correcta comprensidn exi-
“ge algunas precisiones. Nuevamente es necesario sefialar cudl es el objeto de
* la demanializacion, es decir, a qué se refiere el constituyente cuando alude a
“los “recursos naturales de la zona econémica”. Es preciso explicar también,
por otro lado, cudl el sentido que esta demanializacidn tiene. A estos efectos
i es especialmente clarificador el debate constituyente.

En cuanto a la primera cuestién, el objeto de la demanializacion, cabe se-
~ fialar que los “recursos naturales” de un espacio de mar, no de la plataforma
continental®® son, la fauna y la flora que allf se encnentran y que incluye las
© especies abjeto de pesca, los peces, que son el recurso natural més importante
que se encuentra en las aguas de la zona econémica. La referencia a los recur-
s0s de la zona econdmica alude asi, entre otros, al recurso pesquero.

38. Ya antes se establecia lo mismo en el art, 1.2 del Convenic de 1982 sobre pesca y con-
servacion de los recursos.

39. La plataforma continental, tal y como se define en el CNUDM de 1982, “comprende el
lecko y el subsuelo de las dreas submarinas que se extiende mds alld de su mar territorial y a todo
lo largo de {a prelongacion natural de su territorio hasta el borde exterior del margen continental,
o bien hasta una distancia de 200 millas marinas contadas desde las lineas de base a partir de las
cuales se mide la anchura del mar territorial, en los casos que ef berde del margen continental no
llegue a esta distancia™ (art. 76.1). Comprende, por tanto, el suelo y subsuslo marinos y se con-
cede al Estado derechos soberanos para explotar y expiorar sus recurscs naturales. Los recursos
naturales son, en este ¢ago, los recursos minerales y geoldgicos, no los pesqueros. Unicamente se
han planteado dudas acerca de si deben incluirse también las especies sedentarias, es decir, los re-
curso vivos que caminan por el fondo del mar y aguéllos que pasan gran parte posados en él, So-
bre este aspecto CORRAL SUAREZ, M., La conservacion..., cit., pags. 48 a 54.
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El hecho de que la Constitucidn demanialice el recurso de la zona eCco-
némica permite preguntarse si con ello se est4 excluyendo al recurso que se
encuentra en el mar territorial. A mi modo de ver no tiene que ser asi. En o]
caso del mar territorial, la soberania del Estado se ejerce “sobre la columna de
agua, el lecho, el subsuelo y los recursos de ese mar, asf como el espacio aé-
reg suprayacente” (art. 1 de la Ley 10/1977, de 4 de enero, sobre mar territo-
rial). Por ello, cuando fa Constitucién considera al mar territorial como un bien
de dominio piiblico, estd haciendo referencia también a los recursos que en &l
se encuentrar.

En el caso de la zona econdmica el problema es distinto, los poderes del
Estado son mucho mas limitados. Su soberania se extiende sobre este espacio
a efectos de exploracién, explotacién y conservacion de los recursos que all
se encuentren, asf como respecto a la investigacién maritima, proteccién del
medio marino, etc. (art. 56 del Convenio de 1982 y art. 1 de la Ley 15/1978,
de 20 de febrero, sobre zona econémica). La limitacion de los poderes estata-
les impide, en principio, que sea la misma zona la que se demanialice, Ahora
bien, no por ello queda frustrada la finalidad perseguida con la creacién de la
zona econdmica, la posibilidad de contral y aprovechamiento de los recursos
pesqueros. Lo que ocurre es que en este caso se hard demanializando el recur-

80 y no, como en el caso del mar territorial, demanializando el espacio pes-
quero.

Ademds, y creo gue esto es mds correcto, puede adoptarse otro punta de
vista. Puede entenderse también que a estos efectos, para la consideracién del
recurso pesquero como bien de dominio piblico, la zona econdmica exclusi-
va abarca también las primeras doce millas. Que comprende el mar territorial
0 que, en cualquier caso, en las primeras doce millas se superponen ambos re-
gimenes. La distincién entre ambas zonas lo es, realmente, a efectos de no ex-
tender los derechos que el Estado tiene en el mar territorial mds alla de las do-
ce millas, pero no se concede al Estado ningéin poder que no tenga va en las
primeras doce millas. Ademas la zona econémica exclusiva se mide desde las
lineas de base recta, por lo que puede entenderse que el dominio piblico a que
se refiere el art. 132.2 CE incluye los recursos pesqueros que se encuentran
entre las cero y las doscientas millas.

En cuanto a la segunda de las cuestiones, el significado de la demaniali-
zacion, es especialmente clarificador el debate constituyente. La relacién de
los avatares que sufrié la formacién del art. 132 pone de manifiesto que la re-
ferencia constitucional es el reflejo interno de la evolucién operada en el De-
recho Internacional a que antes se ha aludido y que so6lo en este contexto se
entiende su sentido.

L.OS TITULOS DE LA INTERVENCION POBLICA SOBRE LA PESCA MARITIMA

: '.En el art. 122.2 del Anteproyecto de Constitucién (actual 132.2) no se
\idia a la zona econdmica®’, pero ya desde su paso por el Congreso se in-
-+ una referencia a este espacio (no a sus recursqs). Fue el Sr. ME]_LAN
11_11(21 ien defendié una enmienda in voce en la que, junto a otras cue_stpngs,
.GlLr{é;lendl’a afiadir la zona econdmica a la lis_ta (lie los bienes de dominio pu-
41 Ia explicacién de la enmienda es la siguiente:

&
lico

L “Se introduce una nueva expresion, concretamente «Zona e’conémica»..S’e
entiende que se trata de la zona econdmica exclusiva, Bsta_ serfa su expresion
exacta, pero creo que se entiende, para no recargar con tecnicismos el proyecio
de los bienes de dominio piiblico.

Y, por ultimo, quisiera llamar ta ate_ncién a S5 _S S.' porque en l_a enmlcnd_a
repartida se contiene un error involuntario de transctipeion que quisiera corregir
ahora mismo también in voce. Se trata de la expresion «IECUTS0S naturalf:s», que
viene en el dictamen de la Ponencia, y que ha sido transcrita en lg enmienda in
voce, pero que, en realidad, en el propésito del Grupo Parlamentario que ha sus-
¢tito esta enmienda, querfa decir «recursos geoldgicos», es decir, la «pla?;%forma
continental y sus recursos geologicoss, ya que, de otra mangra, la expresion «re-
cursos naturales» es demasiado amplia y pudiera dar lugar a mterpretactgnes ver-
daderamente alarmantes y peligrosas. Pongamos en el caso de la pesca™

. Lo que la enmienda pretendia era la declaracién de demanialidad del es-
pacio que ocupa la zona econdmica y no de sus recursos naturales como fi-
nalmente resulté. Es mds, la intencidn expresa del defensqr de la enmienda era
- precisamente evitar esa confusion. La enmienda se aceptd, q}le?c}agzdo r?dacta-
" do el que pas6 a ser el art, 126.2 en el Dictamen de la Comision™, asi como
en el Dictamen del Pleno®, de la siguiente manera: “En todo caso son blenqs
de dominio pdblico estatal la zona marftimo-terrestre, las playas, el mfir_terr’{—
torial, la zona econémica, la plataforma continental y sus recursos geologicos”.

En el Senado, a partir de los debates en la Comisién de Constitucion, se
modificé la redaccion de este articulo tal y como habia sida propucgt/o par el
Congreso, guedando desde entonces como lo conocemos en la rec_iacm'on cons-
titucional definitiva. Aungue a lo largo de la sesién en que se discutieron !as
enmiendas al art. 126.2 no se planted ninguna discrepancia en cuanto a la in-

40. Decia asi el art. 122.2 del Anteproyecto de Constitucion: “En todo caso s_on.bienes de
dominio piblico por su naturaleza la zona maritimo-terresire, las playas, el mar territorial, la pla-
taforma continental y sus recursos naturales”.

41. Sesidn mim. 19 de la Comisién de Asuntos Conslitucionales y _Libartades ]?ﬁblicas cele-
brada el 13 de junio de 1978, Diario de Sesicnes del Congreso de los Diputados, ndm. 87.

42. BO Cortes ntim. 121, de 1 de julio de 1978.
43. BO Cortes nim. 135, de 24 de jolio de 1978.
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clusién de la zona econémica entre los bienes de dominio piblico, lo cierto eg
que al final de dicha sesién se presentd una enmienda in voce por el Senador
JIMENEZ BLANCO, que fue aprobada. Se modifica entonces sin mayores
explicaciones el modo en que la Constitucidn va a hacer referencia a la ZOna
econdmica entre los bienes de dominio pablico™. Conforme 2 esta enmienda,
son de dominjo piblico los recursos naturales de la zona econémica, no la zg-
na misma, en contra de la opinién expuesta en el Congreso por el Sr. MEILAN
GIL de que esta “expresién es demasiado amplia y puede dar lugar a interpre.
taciones peligrosas, como ¢l caso de la pesca”.

La ausencia de un debate explicativa de esta tltima modificacion no debe
llevarnos a pensar que con ello se quisiera decir alge diferente a lo que resul-
tarfa de referirse a la zona econdmica. A mi modo de ver en ambos casos, sea
aludiendo a la zona o al recurso, se esta queriendo reflejar la evolucién del De-
recho Internacional en Ja extension de la soberania o jurisdiccién de los Esta-
dos. Téngase en cuenta que el debate constituyente tiene lugar a lo largo del
afio 1978. Ese mismo afio, antes del inicio de estos debates, se habia aprobado
en Espafia Ia Ley 15/1978, de 20 de febrero, que creaba la zona econdmica ex-
clusiva. En este contexto se comprende el empefio del constituyente en aludir
a la zona econémica de reciente creacién, en consonancia con la dindmica in-
ternacional del momento. Ademds esta es la Unica explicacién que se deduce
de] debate constituyente,

Si, como se viene diciendo, la zona econémica (o sus recursos) se inclu-
ye en el art. 132 para hacer referencia a la zona creada por el Derecho inter-
nacional y, en consecuencia, para reafirmar la extension de los poderes del Es-
tado sobre este espacio, lo que no se explica es su ubicacién entre los bienes
de dominio publico. Recuérdese que la creacion de Ia zona econdmica no sir-
ve para que los Estados puedan extender su poder de regulacién sobre un es-
pacio de mar mds o menos amplio, sino para que ese poder deba ser respeta-
do por Jos demds Estados y sus nacionales. Entonces la figura del dominio
publico no es la institucién adecuada. Esta calificacién distorsiona tanto el
concepto constitucional de dominio publico cuanto su funcionalidad®’, v ello

44. Sesidn nim. 14, de 8 de septiembre de 1978, Diario de Sesiones del Senado ndm. 52,

45. En la misma lfnea aquf apuntada sefiala GUAITA, A. que “a la Constitucion se le ha ido
la mano al declarar de dominic pdblico, implfcita pero indudablemente, incluso a la fauna peld-
gica” {Derecho Adminisirative..., cit., pig. 50). La doctrina viene a coincidir en séfialar que la téc-
nica demanial no es adecuada para la gestidn y proteccidn de los recursos pesqueros. Asi en rela-
cion con los animales objeto de caza y con los peces de rio considera LOPEZ RAMON, F. que su
demanializacién no esté justificada y que la aplicacién de esta técnica a los animales traet{a mas
problemas que solnciones {La proteccion..., cit., pag. 38). También en la misma linea se encuentra
LAGUNADE PAZ, J.C., El derecho a cazar..., cit., pig. 145, Para MARTIN MATEQ, R., 1a con-
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; Sé defienda una concepcién patrimonialista del dominio piblico como
o

na funcional.

- A mi modo de ver la mencién constitucional es innecesaria. El Estado no
esita ser el titular de los recursos pesqueros para regular su usc o aprove-
amient046. Una ordenacidn de este tipo se puede apoyar, como hasta el mo-
ento, en las funciones que el Estado tiene encomendadas en la dfafe’nsa de la
tilizacion racional de los recursos natufales ’(art‘ 45.2 CE), la prevision de que
ioda 1a riquera del pais se subordine al interés general (art. 128 CE) ¢ el man-
dato de atender al desarrollo del sector pesquero (art. 130 CE).

1 Pero es que ademds, en segundo lugar, esta calificacion congtimcipnal €s
iniadecnada para la regulacién de la actividad pesquera. Resulta dlst’orsjlonapte
afiadir fa idea del dominio piiblico a los recursos de la zona econdmica st o
que se pretende es excluir el poder de otros Estados para }'egularlos y aprove-
charlos, o para excluir del derecho a pescar a los no nacionales. El hecho de
giie un bien sea considerado como de dominio piblico no significa necesaria-
“‘mente que su explotacion esté reservada a los nacionales o, al menos, no es &s-
{4 Ja razdn de ser del titulo demanial.

' Silo que se quiere es afirmar el poder del Estado para regular la activi-
dad pesquera en esta zona, entonces también resulta inadecuado por Ja confu-
si6n que puede provocar. ;Debe pensarse entonces que fuera de la zona eco-
ndmica el Estado no puede regular la actividad pesquera? Recuérdese lo que
“se ha dicho antes, que ¢l Estado tiene el poder y el deber de regular el aprove-
- ¢hamiento del recurso pesquero también foera de las aguas nacionales, en alta
“mar (art.117 Convencién de 1982).

Si se quiere afirmar la soberania exclusiva del Estado espafiol frente a los
" demds en la zona econdmica, entonces quizd la Constitucidn no sea el lugar
adecuado para hacerlo, sino una norma que como la Ley 15/1978, de 20 de fe-
brero, incorpore al ordenamiento interno la zona econdmica exclusiva creada

sideracion de estos bienes como de dominio piblico no aporta nada & su proteccion {La protec-
cién de la fauna y la flora, en RVAP nim. 4| en memoria de Kepa Larombe (19953) _pég. 634
v Tratado de Derecho Ambiental, vol. [Il (Recursos naturales), Ed. Triviom, Madrid, 1997,
pag. 176.

46. En sn andlisis de la Ley de Aguas de 1985, MARTIN-RETORTILLO, S. destaca esta
idea advirtiendo que los mismos resultados a que se llega con la demanializacién d_e] TECUTSO Se
hubieran obtenido manteniendo la propiedad privada de las agnas y articzlando un sistema de or-
denacién administrativa de ese derecho, determinando su contenide esencial con los limites del
art. 53.1 CE. Partiendo de las funciones de ordenacion y direcciér de la actnacion privada que a la
Administracion corresponden afirma el antor gue, aunque es obvio, el Estade no I_lecesim la tiFu—
laridad de unos bienes para proceder a su ordenacién (Derecho de Aguas, Ed. Civitas, Madrid,
1997, pag. 98 y nota a pie nim. 100).
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por la costumbre internacional a partir de la III CNUDM de 1982 y actual-
mente en vigor.

Si se quiere afirmar ]a potestad del Estado para regular el aprovecha-
miento de los recursos de la zona econdmica, entonces ef recurso al dominio

publico era innecesario por existir otros titulos constitucionales que ya ampa-
raban esta intervencidn.

Y, finalmente, si lo que queria la Constitucién era someter al régimen de-
manial los derechos de explotacién y aprovechamiento de los recursos pes-
queros, entonces es que no se calibraron las consecuencias de esta previsién

porque, como vamos a ver, cste régimen resulta inadecuado para regular la
pesca a flote.

3.— Recapitulacion: inadecnacién del titulo demania) para justificar
la intervencién piiblica sobre fa actividad pesquera.
Ofras alternativas como titulos de intervencién

Se ha avanzado en el apartado anterior que la demanializacién de los re-
cursos naturales de Ia zona econdmica es innecesaria o, al menos, no es nece-
saria para justificar la intervencién piiblica sobre la actividad pesquera. Una
ordenacién de este tipo puede apoyarse, como hasta el momento, en las fun-
ciones que el Estado tiene encomendadas en la defensa de la utilizacién racio-
nal de los recursos naturales (art, 45.2 CE), en la prevision de que toda la ri-
queza del pais se subordine al interés general (art. 128) o en el mandato
constitucional, de atender al desarrollo del sector pesquera (art. 130). Todo
ello en el marco més general de la libertad de empresa, garantizada ¥ protegi-
da al mismo tiempo que la defensa de la productividad, de acuerdo con las exi-
gencias de la economia general (art. 38).

Se aftade ahora un aspecto mds a tener en cuenta, que la ordenacién de la
actividad pesquera no parte del dato de la titularidad piiblica. Ni ahora ni antes
de Ja entrada en vigor de la Constitucién. La actividad pesquera se regula tra-
dicionalmente atendiendo a dos factores, las necesidades de proteccidn del re-
curso (medio ambiente) y la defensa de la productividad del sector a largo pla-
zo (intervencion en ia economia). En ningtin caso se tiene en cuenta el dato de
la titularidad demanial y el régimen juridico que le acompafia que, ademds, re-
sulta inadecuado para regular la actividad pesquera.

Lo cierto es que la consideracion de la naturaleza demanial de los recur-
sos pesqueros puede resultar distorsionante en su aplicacién al régimen juri-
dico de la pesca marftima. A partir de este dato deberia considerarse que, en
principio, la actividad pesquera es siempre un uso especial del dominio publi-
€O y que se sujeta, por lo tanto, a autorizacion administrativa. Ademds, si la
intervencion piblica sobre la pesca se basa en la demanialidad del objeto sobre
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ue:.sﬁ proyecta, habrl’g que ded'ucir también que la regulacién de la pes'c‘a
alta mar, en caso de existie, es diferente, obedece a unas reglas y pautas dlé:—
? fas por dirigirse en este segundo caso sobre recursos que no son de domi-
j[:)'piibliCO.

.\:/amOS a ver seguidamente que no ocurre gsf. Ni la_ acti.\:idad pesquera se
\ieta siempre a autorizacion administrativa, ni la autorizacion para pescar re-
sujf_!_os de la zona econdmica, los del art. 132.2, se diferencia de la autoriza-
Cigi para la pesca de otros recursos. Ademds, cuando se diferenci/an _afnbas au-
iorizaciones no es por el hecho de que unos sean de tltulandaq publica y otros
Moy sino por las necesidades de ordenacién que lreclama cada tipo de ?al'iadero.
Sjen alga difiere el derecho del pesca dentr_n y fue.ra de _Ia Zona econdmica no
s en Ja exigencia o no de una licencia admlnlstratlva, SINo en el hecho de que
en'la zona econdmica los extranjeros no tienen Ireconomdo por el Derecho In-
ternacional el dereche de pesca y en alta mar si. Para los nacionales, por otra
'pm-te, el derecho de pesca puede estar limitado en ambas zonas 0 ser libre, de-
penderd de la regulacién que se dicte y no de la na}turlaleza demam_al_de lf)s es-
pacios y bienes a que se dirige Ia pesca. Pgr consiguiente, el dominio piiblico
1o es el titulo en que se ampara la regulacién pesquera.

:- Psta cuestién no se plantea caprichosamente, pretende responder a quie-
nes parten del dato de la previa demanializacién de lps TECUIS0S Pesqueros pa-
ra calificar fa pesca como un uso comiin especial sujeto en todo caso a fautnnm

7acién administrativa?’. Desde este punto de partida se proyectaria a la
actividad pesquera la doctrina general del dominio piiblico y el régimen juri-
*dico de sus formas de utilizacién. Lo que se niega aqui es que ésta sea la pers-
| pectiva de la normativa espaiicla sobre pesca. En ningtin caso se define la pes-

47, En esta linea se encuentra GUAITA, A., para Guien la pesca-pesca, es decir, la pesca co-
mo actividad econémica y no como mers recreo es siempre un uso comﬁn.especia_} por impiilcar
siempre un uso peligrose o intenso del dominio piblico que, en consecuencia, requiere una licen-
cia 0 autorizacién de dominie {Derecho Administrative..., cit., pag. 99). También para MENEN-
DEZ REXARCH, A_, Ia mencion constitucional al recurso natural de la zona econémic_a entre lgs
bienes de dominio piblico estatal supone reservar al Estado el cont_rol de su.explotac_:lén, prohi-
biéndola sin la previa obtencidn del titulo administrativo correspondiente, tesis que, dice el autar,
se confirma rotundamente a la vista de las competencias que la Ley de 20 de febrero de 1978 atri-
buye al Estado y que son: a) el dereche exclusivo sobre los recursos ngtura}es de la zona; 9) la
competencia para reglamentar la conservacion...(La configuracion. .., cit., pig. 53). Por su par‘Ee
CALERQO RODRIGUEZ, I.R., analiza ¢l derecho de pesca como uno de los usos del domipio pu-
blico maritime v o califica como un uso comin especial sujeto a aut?rilzacién. Aungque el propio
antor sefiala que en estas antorizaciones tiene mas importancia .la acthldac_i que la ocupacidn del
dominio piiblico no llega a considerarlas autorizaciones indusmajies._ Considera CALERO que la
pesca estd sujeta autorizacion a partir del RD 681/1980 porque en_ell se preve que sea’e! Estaf:lo
quien fije las condiciones que habilitardn para el ejercicio de la actividad pesquera (Régimen ju-
ridico de las costas espafiolas, Bd, Aranzadi, Pamplona, 1995, pags. 729 a 735).
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ca como un uso especial del dominio piblico y, ademds, no se trata de una ac..
tividad sujeta en todo caso a autorizacién como corresponderia a esta cong;.

deracién. Un repaso de las normas relacionadas con la pesca maritima lo po-
nen de manifiesto.

La Ley 15/1978, de 20 de febrero, sobre el mar y sus playas y la zong
econdmica se limita a definir la zona econdmica estableciendo que en este es.
pacio corresponde al Estado espafiol el derecho exclusivo de pesca, la regula-
cién y vigilancia de la actividad pesquera. Esta previsién tiene como finalidad
asumir la evolucion del Derecho Internacional, fruto de la IIl CNUDM, y re-
servar el derecho de pesca en esta zona a los espafioles, excluyendo con ca-
racter general a los extranjeros, como la propia Ley sefiala. De esta Ley no se
deduce que el derecho de pesca en la zona econémica se conceda mediante au-
torizacion administrativa, ni que el derecho de pesca sea un uso comdin espe-
cial del dominio ptiblico. En primer lugar, la norma es preconstitucional yla
zona econdmica o sus recursos no eran considerados entonces como un bien

de dominio pdblico. Ademds, en segundo lugar, la Ley ni establece ni regula
la referida autorizaciéns.

Si resulta de esta Ley, sin embargo, el reconocimiento de una facultad
que queda en manos del Estado espaiiol, la de regular Ia actividad pesquera en
esla zond y, &n su caso, someterla a limitaciones. Entre ellas puede encontrar-
se el establecimiento de un sistema de autorizaciones. Ahora bien, esta previ-
s16n 1o modifica la concepcién del derecho de pesca para los buques naciona-
les. Esta misma facultad se reconocia en la Ley 147/1961. La \nica diferencia

es que ahora se excluye a los extranjeros del derecho de pesca en un espacio
més amplio, la zona econémica.

En definitiva, la Ley 15/1978 modifica el régimen del derecho de pesca
de los extranjeros en las aguas espaiiolas al limitar el espacio en que sc aplica
la Jibertad de pesca propia del alta mar pero no modifica el régimen del dere-
cho de pesca para los nacionales que puede seguir siendo libre o limitarse poer
las normas que se dicten para reglamentar la pesca.

Tampoco puede derivarse la exigencia generalizada de autorizacién de Ia
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas. Aunque esta Ley diferencia el uso co-
miin normal del dominio piblico maritimo-terrestre (libre, piiblico y gratuito)
del uso especial (sujeto a autorizacién o concesion administrativa), esta clasi-
ficacion no resulta aplicable a la actividad pesquera. La propia Ley remite en

48. De ahf que no se comparta la opinién de MENENDEZ REXARCH, A., cuando trac esta
Ley a colacién para defender su idea de que no existe un derecho al aprovechamiento de los re-

cursos de la zena econdmica sin una previa autorizacién administrativa (La configuracion..., cit.,
pag. 53).
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3.3 a la legislacion especifica sobre los recursos qaturales de la zona
park = a para que lo regule v, en consecuencia, determine la naturaleza ju-
.f?p.o?l;: d\cgecho de pesca. Serd esta regulacién la que especifique si, en efec-
1T;d]f;d.rfactividad pesquera se sujeta a autorizacion administrativa.

i

"Bl RD 681/1980, que regula la ordenacion de la pesca maritima, estable-
q'ue el Estado “fijard las condici(n_les que h-ab%htgré{llpara gl ejcf’ClClO de la
actividad pesquera... en aguas some.mdas a la jurisdiccién n._acmngl (art. 4.2).
‘Entre las condiciones que pueden fijarse se encuentra lg exigencia de una au-
‘torizacion, pero también podrdn existir s6lo reglas rel‘atllyas alas cor?d1010nes
“de ejercicio de la actividad (art. 3). Se trata de una decisién que se deja en ma-
nos del Estado®.

Lo que si se exige en el RD 681/1980 es una auto_rizacién para la pesca
te se desarrolle fuera de las aguas nacionales, el permiso teimporal de pesca,
a5 decir, justo para la que no se proyecta sobre el Fiommno publico. Pues bien,
“1a naturaleza juridica de esta autorizacion no es dlfer_ente de la (ue en su €aso
‘pudiera establecerse para la pesca en las aguas namon.aies. Func,lo_nan Qe l’a
misma manera, responden a una misma razon de ser y tienen un régimen juri-
“dico similar, diferenciado sélo por las necesidades propias de gadg actividad
“pesquera y 1o por la zona de pesca. Son, en ambos casos, autorizaciones para
“tealizar una actividad econémica, industrial.

Del conjunto de normas que regulan la pesca marftima resulta dificil de-
. “ducir que en todo caso sea preciso obtener una autorizacién o licencia para de-
*dicarse a la pesca.

Si existe un régimen autorizatorio para el ejercicio de determinadas acti-
vidades pesqueras, es el que se aplica en los caladeros contingentad9§ y que
se implanta a partir del RD 681/1980, de 28 de marzo, sobre ordenacion de la
actividad pesquera nacional y la Orden de 15 de octubre de 1981 que lo desa-
mrolla. Mediante este sistema se limita el derecho a pescar en una zona deter-
minada a un grupo de buques, los que la Administracién incluya en un deter-
minado censo.

Pues bien, el mecanismo de censos y caladeros contingentados se ha ge-
neralizado. Actoalmente puede decirse que practicamente tod_a la actividad
pesquera a flote que se realiza con fines profesionales, indusiriales o empre-
sariales, se somete a este régimen. Siendo asi podtia pensarse que, dado su ca-
ricter autorizatorio, la actividad pesquera es efectivamente un uso especial del

49, Para CALERO RODRIGUEZ, J.R., de este RD se deduce ya la exigencia de una anto-
rizacidn para la pesca (Régimen juridico..., cit., pdg. 734).
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dominio piiblico sujeto a autorizacién administrativa. Sin embargo, tampacp
por esta via es posible llegar a esta conclusion. El sistema se instaura tanto pa-
ra la actividad pesquera que se proyecta sobre el recurso de la zona econdmi-
ca como fuera de ella. Incluso, en ocasiones, un mismo censo sirve como Sis-
tema para auforizar al mismo tiempo la pesca sobre recursos de dominio
piblico y recursos que no lo son®. De nuevo resulta dificil entender que es-
tas autorizaciones responden a la idea de que la pesca sea un uso especial de|
espacio o del recurso de dominio piiblico.

Teniendo en cuenta las normas sobre pesca que se han ido analizando y
a la vista del régimen juridico de las autorizaciones que se ha repasado (el sis-
tema de censos) puede decirse ya que la pesca no es un aprovechamiento es-
pecial del dominio piblico y que cuando se sujeta a autorizacion administrati-
va esta no es una autorizacion demanial. La intervencion piiblica sobre la
pesca, cuando existe, derivara de otros factores como son la consideracién de
los mandatos constitucionales relativos al medioambiente y ala economia. Se
limita una actividad industrial, profesional o empresarial que se proyecta so-

bre un recurso renovable escaso (de dominio piblico o no) para procurar su
rentabilidad a largo plazo.

Ademis, el hecho de que la actividad se realice en ocasiones sobre un
bien de dominio piblico no obliga a considerarla por ello un uso especial del
dominio piblico sujeto a licencia o autorizacién®!. La aplicacion de la técni-
ca del dominio piiblico sobre los recursos naturales de la zona econémica no
impide que sobre este espacio se realicen actividades econémicas privadas2

50 El ejemplo més claro de lo que se acaba de decir lo constitnye ¢l RD 679/1988, de 25 de
Junio, que regula ]a pesca de arrastre en el Mediterrdneo, El derecho de pesca o el “permiso” de
pesca, como [a propia nerma lo denemina, 1o tienen los buques que siendo habituales de la pes-
queria sean incluidos a solicitud del interesado en el cengo que al efecto se crea. La inclusién en el
censo es, en consecuencia, el mecanismo por el que se concede el permiso de pesca, la autoriza-
cidn. Concede a quienes se encuentran incluidos en €l el derecho a pescar con artes de arrastre en
el Mediterrdneo tanto en aguas nacionales como fuera de ellas, es decir, tanto sobre el recurso de
dominio priblico coma sobre 1os recursos de alta mar.

51, Ya advirtié en su dia GARCIA DE ENTERRIA, E., que €l poder piblico no requiers jus-
tificar su potestad en la propiedad que liene sobre unos determinados bienes, que “sobre una mis-
ma base juridica con respecto a la via piiblica el hecho mismo del transporte puede ser indistinta-
mente, o bien nn servicie publice o bien actividad privada”, es decir, actividad privada sobre el
dominio publica (£ servicio..., ciL., pigs. 74 a 81). Sobre esta misma idea volverd ¢] autor en &/

servicio Piiblico de gas, en Problemas actuales de régimen {ocal, 2% edic., Sevilla, 1986, en espe-
cial er las pdgs. 56 a 58.

52. FONT I LLOVET, T., pone en evidencia las diferentes consecuencias juridicas que se
derivan de la afectacién demanial y de Ias reservas de recursos al sector piblico. Ea afectacién
demanial, dice, liene como primer efecto la exclusién de un bien del trifico juridico privado, in-
cide sobre sobre el derecho de propiedad, pero no necesariamente sobre la iniciativa econdmica
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.demas, tampoco han de sujetarse siempre a autorizacién administrativa.
? . - - .

.fa'lnes de interés publico constitucionalmente previstos pueden amparar, e

: la limitacion de la libertad de empresa pero no la presupone.

- Cuestion distinta, y esto si que se deriva ya desde la declaracion de de-
jalidad de la Constitucion, es que las notas de 1na1_16nab111f1aq e impres-
m{m'biii dad del dominio pdblico impongan ya determinados limites al régi-
eHIp  dico de todo el dominio piblico. Esta prevision impide, por cjemplo,
?—flsijderar constitucionalmente legitimas las concesiones de aprovechamien-
Cog rivativos del dominio pablico a perpetuidad (STC 227/ 1988,.(13 29 de no-
::(:énplbre, FJ 11). En cuaiquier caso estas notas no se dan en e_l gjercic1o de la
@esca a flote que, con cardcter general, no c‘.:)nll’eva u{1 uso prlvz}tlvo y exclu-
 yente del recurso pesquero. Esta circu_nstanm_a si podra af_ecta_r, sin eml:?argo, a
“‘otras actividades pesqueras que exigen dicho uso privativo (marisqueo,
“acuicultura, almadrabas).

Si la regulacion de la actividad pesquera no parte, como s¢ acaba de dfe-
cir, de la consideracién demanial del recurso o de la zona de pesca, tendr.an
que ser otros los titulos constitucionales que amparan e_sta mterycﬁncnon: lain-
tervencion sobre el medio ambiente (art. 45 CE) y la intervencion en la eco-
fiomia (art. 130.1 CE). Estos titulos presentan algunas venta}asffrente al do-
“ inio piblico. Amparar la regulacién de la pesca en estos otros titulos permite
" ordenar la actividad pesgquera que se proyecta sobre los recursos ngtprales de
' la zona econémica, pero permite ordenar también cualq_u%(_ﬂr otra actividad pes-
- quera con independencia de los recursos a Jos que se dirija.

Laregulacion de la libertad de industria (art.38 CE), de la industria‘ pes-
quera nacional y del desarrollo del sector pesquero (art.130 CE), son titulos
que permiten ordenar el crecimienio de las empresas pesqueras. Se interven-
dr4 asf sobre las empresas pesqueras con independencia de dénde se encuen-
tren los recursos que capturan.

La proteccidn de los recursos naturales a que k_lace referencia el art. 45
CE no se circunscribe a la ordenacion a unos determinados recursas, los de la
zona econdmica. La defensa de los recursos naturales alcanza a todos los re-
cursos naturales, también a los que se encuentran en alta mar. El Derecho In-
ternacional permite defender esta interpretacion en el dmbito de la pesca ma-
ritima al requerir la intervencién y ordenacién por el Estado de todos los
recursos pesqueros, tambien de los que se encuentran fuera de las zona eco-

privada o la libertad de empresa, al contrario de lo que ocurre en el caso de las reservas al .Eec_tor
plblico del art. 128.2 CE que afectan primariamente al ejerci c_:io de 1a libre lmcla.lt’wa cc?norz}lca
privada, pero sélo eventualmente al derecho de propiedad privada (La ordenacion..., ciL., pags.
3017 y 3928).
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némica. Ahora bien, la ordenacién unilateral de un Estado sobre los recursos
que no se encuentren en su zona econdmica va a tener repercusion iinicamen-
te sobre los buques nacionales (art.117 111 CNUDM 1982)%3.

Desde el punto de vista econémico y medio ambiental se incide de ma-
nera global sobre todo el sector enlazando las regulaciones sobre capturas con
las regulaciones del mercado, las regulaciones sobre la flota con las relativas al
derecho de acceso a los recursos. Estas cuestiones en la realidad no se entien-
den de manera aislada y no se puede concebir una intervencién operativa sobre
la pesca que 1o las relacione.

[l — EL MEDIO AMBIENTE COMO TiTULO DE INTERVENCION
ADMINISTRATIVA

En los estudios sobre el medio ambiente existe una tendencia a considerar
este ambito como un bloque material independiente o, incluso, como una dis-
ciplina que responde a unos principios y criterios propios. Sin negar la fun-
cionalidad de este enfoque metodol6gico, en el presente estudio se adopta
otro. Se analiza la incidencia que el art. 45 CE puede tener en la actuacién de
los poderes piblicos cuando se dirigen a articular la explotacién de los recur-
s0s pesqueros. Se trata de advertir la direccion medioambiental que debe to-
mar la politica pesquera para dar cumplimiento al mandato constitucional, al
art. 45 CE. Desde este punto de vista la regulacién de la actividad pesquera es,
principalmente, la regulacién de una actividad econémica, que ha de tener ne-
cesariamente tintes mediambientales>®.

Este mismo enfoque se plasma en el art. 130.R.2 del TCE cuando prevé
que “las exigencias de la proteccién del medio ambiente deberdn integrarse en
la definicién y en la realizacién de las demas politicas de la Comunidad”3.
De ahi que la Polftica Comiin Pesquera, su desarrollo, debera procurar tam-

53. Véase en este mismo sentido FLEISCHER, C.A., L’accés. .. cit., pdg. 149.

54. Para MARTIN MATEOQ, R., los criterios ambientales son los prioritarios, lo que estd en
juego en la regnlaciér de la actividad pesquera es, segin €l el respeto al orden ambiental { Trata-
do de Derecho Ambiental, vol. I {Recursos naturales), Ed. Trivium, Madrid, 1997, cit., pdg.
1793,

55. La politica de| Medio Ambiente se introduce expresamente en el TCEE mediante el Ac-
ta Unica Europea de 17 de febrero de 1986, luego medificado por &l TUE de 7 de febrero de 1992
En la actualidad, por tanto, es posible hablar de |a existencia de nn Derecho Ambiental Europeo
con fundamento en el TCE. Las bases de este Derecho Europeo son analizadas por PEREZ MO-
RENO, A., Las bases de un derecho ambiental ewropeo, en el iibro «Homenaje al Profesor José
Luis Villar Palasi», Ed. Civitas, Madrid, 1989, pdgs. 1005 a 1017.
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-7 1q consecucién de los objetivos de la politica comunitaria del medi.o_ am-
en. Fastos objetivos son los previstos en e art. 130.R.1: la conservacion, la
'len't?;‘ci(’m y mejora de la calidad del medio ambiente; Ja proteccion de la sa-
?Fge las personas; la utilizacién prudente y racional de los recursos natura-
jesy el fomento de medidas a escala internacional.

“Pues bien, al igual que ocurre en el Derecho Comuni_tario, tampoco la po-
Uéa nacional pesquera puede eludi‘r el mandato contenido en el art. 45 CE_'I.
De manera intuitiva se puede advcrtl_r, ya antes de la lec.tura del texto consti-
tuéional, que la actividad pesquera tiene o puede_tener importantes repercu-
siories en el medio marino. Bs 16gico pensar que s1no se procura la conserva-
¢ién y proteccién del medio en que se desaryolla {el mm) asi como de los
recursos a los que se dirige (los peces), ne es inconcebible que a largo plazo
¢ pueda llegar a una irreversible pérdlda de los TECUTSOS PESQUErOS O a una re-
duccidn tal que haga antieconémica su explotacién.

Teniendo en cuenta el elevado desarrollo téenico de la flota y el aumento
‘dé su capacidad extractiva es posible incluir la pesca entre las activic}lzfdes que
ponen en peligro la subsistencia del recurso pesquero. La consecucion de un
“inedio ambiente adecuado y de una fauna marina sana y abundante, en cond}—
ciones adecuadas de subsistencia, no se debe limitar hoy en dia a.l manteni-
miento de Ja salubridad de las aguas marinas sino que exige ta}mb1én una co-
*yrecta administracién de los recursos pesqueros. Esta aseveracién, que podria
o parecer un mero deseo, encuentra su anclaje constitucional en el art. 45.2 CE,
" cuya eficacia viene determinada por el art. 53.3 CE.

| 1.— El objeto de proteccién: la fanna marina como elemento integrante
del concepto constitzcional de medio ambiente

Una preocupacién constante en los estudios jur{dicos re]acionadps con el
medio ambiente es la definicién del concepto mismo de medio ambiente. Un
esfuerzo que ha logrado escasos resultados. Es destacable la heterogeneidad
de las conclusiones a que han llegado los antores que se han ocupado c'ie este
problema y que van, desde nociones amplisimas en los que nada es ajeno al
medio ambiente, hasta intentos de enumeracién de los concretos elementos
que comprende el concepto™®.

56. Las tendencias doctrinales son principalmente dos. De un lado, se encuentran quier_les
defienden un concepto limitado de medio ambiente y acotan los concretos dmbitos que han d.e in-
chuirse en la nocion. En esta linea MARTIN MATEO, R. intenta elaborar un concepto restringi-
do de ambiente que comprende “aquellos elementos naturales de titularidad com}’}r‘l y de caracte-
risticas dindmicas: en definitiva, el agua v ¢l aire, vehiculos bisicos de transmision, soporie y
factores esenciales para la existencia del hombre en la tierra” (Derecho Ambiental, Ed. IEAL, Ma-
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Tampoco resulta esclarecedor el modo en que la Constitucion espafiola
hace referencia a [a materia medioambiental. Mds bien difumina los contor-
nos del concepto utilizando términos amplios que permiten incluir en su seno
las mas variadas realidades del entorno que rodea al ser humano. Dice asf el
art. 45 CE que

“1. Todos tienen derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para
el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes piiblicos velardn por la utilizacion racional de todos los re-
cursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender
y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad co-
lectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos
que }a ley fije se establecerdn sanciones penales o, en su caso, administrativas,
asi como la obligacién de reparar el dafio causado”.

El primero de los apartados de este articulo viene redactado en términos
muy amplios haciendo referencia al “medio ambiente adecuado para €l desa-
rrollo de la persona”™. A partir de esta formulacion resulta dificil acotar el con-
cepto excluyendo cualquiera de los elementos integrantes de la naturaleza, in-
cluso del entorno urbano en el que se desarrolla la vida humana. El propio TC
ha entendido que el concepto constitucional de medio ambiente incluye efec-
tivamente todo el ecosistema, el raral y el urbano (STC 102/1995, de 26 de ju-
nio, FI. 6 final).

Sin perjuicio de las dificultades que existen para definir los contormnos de
la materia “medio ambiente”, lo que si se deriva de la Constitucion es el ins-
trurnento mediato de proteccidn, es decir, el modo en que se ha de procurar la
proteccion constitucional del medio ambiente. El art. 45.2 CE prevé que los

drid, 1977, pag. 79). Segiin este concepto el mar formaria parte del medio ambiente, no asi los re-
cursos pesqueros. En el mismo sentido LARUMBE BIURRUN, P., Medio ambiente y Comuni-
dades Auténomas, en RVAP nim. 8 (1984) pag. 14. Lo cierto es que finalmente el propio
MARTIN MATEQ, R., acabard asumiendo un concepto mds amplic de medio ambiente, el de la
STC 102/1995 de 26 de junic, que incluye todo el ecosistema rural y urbano que rodea al hom-
bre (Manual de Derecho Ambiental, Ed. Trivium, Madrid, 1995, pég. 36). )

Un concepte amplio de medio ambiente es ¢l defendido por LOPEZ RAMON F. Este autor
encuadra dentro de él a la naturaleza en general (La conservacion de la naturaleza: los espacios
naturales protegidos, Ed, Studia Albornctiana, Zaragoza, 1980, pag. 39) y, dentro de ella, a la fau-
na (La proteccion de la fauna er el derecho espaniel, Ed. Instituto Garciz Oviedo, Universidad de
Sevilla ndm. 48, 1980, pag. 18; y El derecho ambiental como derecho de la funcion piblica de
proteccidn de los recursos naturales, en «La proteccion juridica del Medio Ambientes (dirigido
por Valle Muiiiz, .M., pag. 109). También MARTIN REBOLLO, L. asume una concepcidn am-
plia al estudiar {a responsabilidad de la Administracién en esta materia (Medic ambiente y res-
ponsabilidad de la Administracion, en REDA nim. 11, 1976, pags. 641 y 642).
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oderes ptblicos velen por la utilizacidn racional de “todos los recursos natu-
rales”. Existe, por consiguiente, un doble objetivo: la “defensa y restauracion
del medio ambiente™ y la “proteccion y mejora de la calidad de vida”. Medio
ambiente y calidad de vida son, por lo tanto, los bienes a proteger. La via para
4lcanzar su proteccion pasa por una actuacién de los poderes puiblicos dirigida
4 velar por 1a “utilizacién racional de Jos recursos”, para lo cual los poderes
pﬁblicos se apoyardn en la “indispensable solidaridad colectiva™.

2" De esta manera, aunque no se pueda concretar el concepto de medio am-

biente, al menos se puede centrar el objeto de intervencion de los poderes pu-
blicos en la consecucidn de la defensa y restauracion del medio ambiente: los
“recursos naturales”. Los recursos naturales se sitdan asi en el centro de la de-
“finicién®’, aunque no sean el inico elemento que lo configura®®. El problema
“teside entonces en definir qué se entiende por “recursos naturales”, lo cual no
resulta tampoco sencillo.

: El debate constituyente permite deducir que la expresién “todos los re-
" cursos natnrales” engloba un amplio y variado conjunto de elementos entre lo
- que se incluyen [a fauna, la flora, los montes, el suelo, la atmdsfera, las aguas,
. etc. La referencia a “todos” pretende precisamente evitar una enumeracidn de
" recursos que dejara fuera del dmbito del art. 45 CE cualquier actividad que pu-
* diera tener incidencia sobre el medio ambiente®®. Ahora bien, aunque la Cons-

57. Muchos autores sitiian a los recursos naturales en el punto central de la definicion del
concepto constitucional de medio ambiente, tal y como resnita de la lectura del art. 45.2 CE. En
este sentido véase VERA JURADO, D.1., La discipling ambiental de las actividades industriales,
Ed. Tecnos, Madrid, 1994, pdgs. 27 a 31, FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., £l medio ambiente
en la Constitucidn Espaficia, en DA nim. 190 (1981) pdgs. 337 a 349; y CUCHILLO FOIX, M.,
Las competencias de la Generalitar de Catalunya en materia de medio ambiente, en el libro «Ho-
menaje al Profeser José Luis Villar Palasi», Ed. Civitas, Madrid, 1989, pags. 247 a 271.

58, Para MARTIN MATEO, R., los recursos naturales forman parte del medio ambiente aun-
que no son lo Gnico que se incluye en el concepte. Es mas, considera que los recursos son en si
mismos medic ambiente por lo que se trata de una mencién innecesaria. Dice asi el autor que “to-
dos los sistemas que habitualmente se engloban en el ambiente a efectos de su proteccidn frente a
fa contaminacion incluyen recursos naturales; por tanto, constitnye una reiteracion el preseribir la
utilizacidn racionat del género y la tutela de la especie” (La calidad de vida como valor juridico,
en el vol. col. «Estudios sobre la Constitucidn Espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Gareia
de Enterria», Ed. Civitas, Madrid, 1991, Tomo I, pgs. 1437 a 1453, publicado también en RAP
mim. 117 (1988) pags. 51 a 70). El mismo autor en otro momento se referiere a esta cuestion ad-
virtiendo que, aunque mantiene un concepto limitado de ambiente, referide sélo al agua y al aire,
considera que “la mencidn de los recursos naturales sirve asi para precisar que el alcance de la tu-
tela piblica va mds alld de los elementos bisicos va citados™ (Ambiente y recursos naturales. El
sistema institucional, RDU num. 95, 1985, pags. 14y 15).

59. El art. 38.2 en el Anteproyecto de Constitucidn (el actual 45.2) establecia que “l.os po-
deres piblicos velardn por la utilizacidn racional de los recursos naturales, la conservacién del
paisaje y por a proteccién y mejora del medio ambiente” (BOC nidm. 44, de 5 de enero de (978),
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titucidn alude en este articulo a todos los que sean recursos naturales no defi-
ne cudles son o cudles han de ser las caracteristicas que ha de tener un deter-
minado bien para ser considerado recurso natural.

Una definicién de los recursos naturales que puede servir como punto de
referencia general es la elaborada por Naciones Unidas en su Resolucion 2995
(XVI1I), que considera incluido en el concepto todo aquello que encuentra el
bombre en su ambiente natural y que puede utilizar en beneficio propio80
Destacan en este concepto dos notas caracteristicas, el hecho de surgir el re-
curso naturalmente en el ambiente y la utilidad que puede proporcionar al
hombre.

La primera de ellas implica que el recurso a que se hace referencia es na-
tural, se encuentra en la naturaleza de manera espontdnea, no ba sido creado

Varias de las enmiendas presentadas en el Congreso a este articulo pretendian afiadir nuevos
objetos de proteccidn. Junto a los recursos naturales y el paisaje se querfa mencionar espresamente
al suelo (enmiendas niims. 26, 34, 81), 1a fauna, la flora, las aguas, la atmdsfera, fos recursos acud-
ticos continentales (enmiendas ndms. 491, $87, 745), el entorno rural y urbano (enmienda nim.
748). De la estimacidn de estas enmiendas resuitd la modificacién del articulo en el informe de la
Ponencia del Congreso: “Los poderes piblicos velardn por la utilizacidn racional de los recursos
¥ espacios natorales y de los montes y por la conservacion del paisaje y de la fauna, garantizando
el mantenimiento y potenciacién de los recursos naturales renovables y la proteccidn y mejora del
medio ambiente” {(BOC nim. 82, de 17 de abril de 1978). Esta redaccion es la que se reproduce en
el Dictamen de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piiblicas (BQC nim. 121,
de 1 de julio de 1978) y en el texto aprobado por el Pleno del Congreso (BOC niim. 135, de 24
de julio de 1978).

En el Senado, en la Comisién de Constitucién, se modifico esta redaccion a fin de sustituir la
enumeracién referida por la inclusién de na término omnicomprensivo de esta lista de recnrsos.
Serd el senador SAMPEDRO SAEZ el encargado de defender esta idea v 1o hard diciendo que
pretende “omitr {las enumeraciones) con la expresion «todos los recursos naturales sin excep-
cién», en vez de hablar de fauna, flora, de montes y no montes, para evitar también que falten tér-
minos en las actividades de qne se trata”, afiadiendo mds adelante que “«recursos naturales sin
excepeidos sustituye, a mi jnicio, cualquier enumeracidn posible”.

Como conclusién del iter constituyente, Ja Comisién Mixta Congreso-Senado (BOC nim.
170, de 28 de cctubre de 1978) redacta el articulo, tal y como lo conocemos, haciendo referencia
a “todos los recursos saturales” suprimiendo el inciso “sin excepcién”,

Un andlisis del izer parlamentario de este articulo en PEREZ LUNO, A., Comentarios al ar-
ticulo 45 de la Constitucion en el vol. col. «Comentarios a la Leyes Politicas», Ed. EDERSA, Ma-
drid, 1984, pdgs. 241 & 279, especialmente la pag. 256. Por su parte LOPEZ RAMON, F, se apo-
ya en ef debate constituyente para deducir que la fanna estd incluida entre los recursos naturales
del art. 43 CE {La proteccidn..., cil.,pags. 18 y 19).

60. Siguen este concepto QUINTANA LOPEZ, T, La repercusion de las actividades mine-
ras en el medio ambiente, Ed. Montecorvo, Madrid, 1987, pags. 53 a 55; RODRIGUEZ, RAMOS,
L., El medio ambiente en la Constitucion espafiola en la obra colectiva «Derecho y medio am-
biente», Ed. CEOTMA/MOPU, Madrid, 1981, pag. 37 vy VERA JURADO, D.J., La disciplina...,
cit., pigs. 28 y 29,
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o el hombre. La segunda caracteristica exige que el bien natural sea un re-
.Cpﬂ.r so, esto es, que sea aprovechable por el hombre en beneficio propio.
2

" Debe destacarse de este segundo aspecto 1a nota de indeterminacién que
e afiade al concepto. En la medida en que se alude a las posibilidades de ex-
'plbtacién de la naturaleza que en cada momento existan, es decir, a las posi-
ilidades tecnolégicas existentes en cada momento histérico, es pOS{ble que
Jos bienes naturales que en un momento dado pueden no ser susceptibles de
‘pipgudn tipo de aprovechamiento por el hombre, lleguen a scrlq en otro mo-
‘mento debido a los avances tecnologicos. En ese caso el bien dejard de ser un
‘bien natural para pasar a ser un recurso natural®!.

- El término “recursos naturales” definido por Naciones Unidas viene a
‘coincidir con el del art. 45 CE, La mencidn constitucional va precedida de un
" nandato a los poderes piiblicos en el sentido de velar por su utilizacién racio-
_“nal, para luego afiadir que con ello se pretende la doble finalidad de “pr'oteger
.’y mejorar la calidad de la vida” y “defender y restaurar el medio ambiente”.

Se estd dando por supuesto que los recursos se encuentran en el medio am-
" piente, en Ia naturaleza, y que se utilizan por el hombre. En definitiva, que son
© “recursos” ¥ que son “naturales”.

Aplicando estas consideraciones al Ambito de la pesca maritima puede
“ decirse ya que el recurso pesquero cumple los requisitos necesarios para ser
considerado un “recurso natural” y para, en consecuencia, incluirlo en la esfe-
ra del principio rector de la polftica social y econdmica contenido en el art. 45
CE. El recurso pesquero es “natural”, se encuentra en la naturaleza esponta-
neamente, no es un producto creado por el hombre, y es un “recurso”, es apro-
vechado por el hombre, utilizado en beneficic propio.

También desde una interpretacion sistemdfica puede deducirse que el re-
curso pesquero es un recurso natural. Bl art. 132.2 CE alude la fauna marina
bajo la denominacidn “recurso natural” de la zona econdmica, por lo que re-
sulta ain mds claro que el término “recursos naturales” se refiere también al
recurso pesquero.

Quedando incluida la fauna marina entre los recursos naturales del art. 45
CE, se convierte en objeto de proteccidn de los poderes piblicos que vienen
obligados a velar por su utilizacién racional. Ahora bien, la utiizacidn racional
no es un fin en si mismo, sino que se dirige a proteger la calidad de {a vida y
defender el medio ambiente, alcanzando en este contexto todo su sentido la
exigencia constitucional.

61. QUINTANA LOPEZ, T., La repercusion..., cit., pag. 54.
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2.— Las finalidades de la proteccién de la fanna marina

La utilizacién racional de los recursos naturales a que hace referencia el
art. 45 CE es un instrumento para la consecucién de dos finalidades sefialadas
en este mismo articulo: la proteccién y mejora de la calidad de la vida y la de-
fensa y restauracién del medio ambiente. La existencia de estos dos objetivos
obedece a razones distintas y requieren, por ello, una mencién separada aun-
que, como se verd, es precisamente la interaccidn de ambas finalidades la que
permite dar un significado constitucionalmente coherente a la intervencién pu-
blica sobre los recursos naturales.

A) La utilizacion racional de los recursos naturales v la mejora
de la calidad de la vida. Especial referencia a los trabajadores del sector

Cuando el art. 45.2 CE hace referencia a la consecucién de la proteccion
y mejora de la calidad de vida, establece que la accién de los poderes pibli-
cos deberd encaminarse a la wilizacion racional de los recursos naturales. Co-
nectando de este modo “calidad de vida” y “utilizacién racional de los recur-
sos naturales”. El modo concreto en que se articula esta relacién dependerd,
en primer lugar, del concepto de “calidad de vida” que se mantenga.

Téngase en cuenta que con el término “calidad de vida” se estd aludiendo
a las condiciones gue retine, o debe reunir, el entorno en que se desarrolla e]
ser bumano, unas condiciones que han de ser adecuadas para el digno desen-
volvimiento de su personalidad. Fste es un concepto variable en funcién de las
circunstancias histéricas®2. Se trata de un término vago e impreciso, que la
Constitucién no define, y en relacidn con el cual serd necesario algiin esfuerzo
mayor de concrecion. En la Constitucion, en el propio art. 45.2 y en otros dis-
tintos, existe algin dato mds que puede ser itil a estos efectos.

Por otro lado debe tenerse en cuenta también que la relacidn entre el “uso
racional del recurso” y la “calidad de vida” dependerd del tipo de recurso na-
tural de que se trate, de sus caracteristicas fisicas y econdmicas (su cardcter de

62. Los autores que han intentado una definicion del concepto “calidad de vida” vienen a
coincidir en su cardcter histérico, dependiente de Ias condiciones que en cada momento existan.
Entre ellos MARTIN MATEQ, R., sefiala que lo juridicamente relevante de la calidad de vida es
“el marco fisico de la existencia humana”, de manera que la calidad de vida serd “el pardmetra
definitorio de las condiciones minimas que ha de tener el medio fisico para cumplir las condicio-
nes queridas por el fegislador en un determinado momento histérice” {La calidad..., cit., pigs.
1443 y 1444). También PEREZ MORENO, A., advierte que “ei concepto de calidad de vida es
relativo e histdrico, cambia en funcién de las circunstancias, permite enfoques diversos, desde va-
loraciones puramente fisicas o bioldgicas hasta estimaciones morales” (Reflexiones sobre la sus-
tantividad del derecho ambiental, en RAP n® 100-102 (1983) pdg. 2770).
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Fecurso renovable o n(%; su condici(zn de recurso el?t?rgétlic,:o o al_imenticio, o de
‘au interés econdmico™, etc.). Tratdndose de la utilizacidn racional del recur-

so pesquero y Su funcionalidad en 1a consecucidn de la proteccion y mejora de

1a calidad de vida, hay fundamentalmente dos perspectivas a tener en cuenta:
Ia calidad de vida de los trabajadores del sector pesquero’y la del resto de los
ciudadanos. El recurso es, en este caso, su fpente de ingresos. Se colmprenfie
“f4eilmente entonces que la atencidn a la calidad de vida pasa, en primer tér-
miino, por la atencion a las nec-es-idadles bésicas del ser bumano 1 50(,140 en un
segundo momento se podré dirigir al incremento del bienestar social®.

Pues bien, la calidad de vida de los trabajadores del mar se podrd mante-
. ner y mejorar en la medida en que se asegure su contin_uidad en la actiyidad
pesquera, que es la que proporciona los ingresos necesarios para su sub@sten-
“cia. Bsto supone, como condicién indispensable, velar por la utilizacién ra-
“cional de recurso, esto es, que la actividad pesquera no impida la necesaria
" subsistencia del recurso en las condiciones adecuadas, de cantidad y calidad,
* para que su captura sea rentable. Se pone de manifiesto asf otro factor funda-
"mental a tener en cuenta, el desarrollo econdmico. A ello hace también re-
ferencia directa la Constitucién en su art. 130.1, segin el cual, “Los poderes
~ piblicos atenderdn a la modernizacién y desarrollo de todos los sectores eco-
"' nOmicos y, en particular, de la agricultura, de la ganaderia, de la pesca y de la
artesanta, a fin de equiparar el nivel de vida de todos los espafioles”.

Se manifiesta de esta manera la tension existente entre el medio ambien-
e y el desarrollo econdmico®. Ambos valores encuentran amparo constitu-
cional sin que sea discernible, en principio, la preferencia del texto constitu-
cional por ninguno de ellos. Por ello se impone la necesaria ponderacion de
intereses en cada momento, un equilibrio adecuado entre la defensa del medio

63. MARTIN MATEDQ, R. sefiala refiriéndose a los recursos renovables que “éstos deben ser
protegidos mediante medidas especificas que aseguren que su utilizacidn no va mas alld de su ca-
pacidad de regeneracién y que no se perjndican los elementos interrelacionados en un mismo sis-
tema” para afadir que “en este dmbito el desarrolle econdmico es posible y deseable” (La cafi-
dad..., cit., pdg. 1443).

64. MARTIN MATEO, R., La calidad..., cil., pig. 1446,

63. La constante friccidn entre la defensa del medio ambiente y ¢l necesario desarrollo eco-
némico, es destacada por gran nfimerc de autores al analizar el concepto constitucional de medio
ambiente. A esta tensidn se refieren, por ejemplo, MARTIN MATEO, R., La calidad..., cit., pag.
1443; PEREZ MORENO, A., Reflexiones..., cit., pig. 2774; y, especialmente, FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T.R., para quien el texto constitucional parte de la realidad existente, la libertad
de empresa y la economia de mercado, e introduce elementos de correccidn, entre los que se en-
cuentra el medio ambiente, para llegar a la conclusion de que la tensidn entre ambos se resuelve
mediante formulas de sintesis (Derecho, medio ambiente y desarrollo, en REDA nim. 24 (1980)
pp- 5a l16).
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y €l desarrollo econémico. En este sentido, se ha pronunciado claramente e]
TC en su Sentencia de 64/1982, de 4 de noviembre, sefialando que

“El articulo 45 recoge la preocupacidn ecoldgica surgida en las dltimas dé-
cadas en amplios sectores de opinion gue ha plasmade también en numerosos
documentos internacionales. En su virtud no puede considerarse como objetivo
primordial y excluyente, la explotacién al miximo de fos recursos naturales, el
aumento de la produccidn a toda costa, sino que se ha de armonizar la «utiliza-
cion racional» de estos recursos con la proteccién de la naturaleza, todo ello pa-
ra el mejor desarrollo de la persona y para asegurar una mejor calidad de la vi-
da (...) no es aceptable la postura del representante del Gobierno, repetida
frecuentemente a lo largo de sus alegaciones, de que exista una prioridad abso-
luta del fomento de la produccion minera frente a la proteccién del medio am-
biente. Recuérdese también que la «calidad de la vida» que cita el articulo 45, y
uno de cuyos elementos es la obtencién de 1n medio ambiente adecuado para
promoverla, estd proclamada en el predmbulo de la Constitucién y recogida en
algiin otro articulo, como el 129.1. Sin embargo, debe advertirse que la Consti-
tucidn impone asimismo el deber de atender el desarrollo de todos los sectores
econdémicos» (articujo 130.1), deber al que hace referencia el articulo 55.1 del
Estatuto de Catalufia. Ese desarrollo es igualmente necesario para lograr aquella
mejora. La conclusién que se deduce del examen de los preceptos constitucio-
nales lleva a la necesidad de compaginer en la forma que en cada caso decida el
legislador competente la proteccién de ambos bienes constilucionales: el medio
ambiente y el desarrollo econémico™.

En este caso el TC anuld un articulo de la Ley Catalana enjuiciada por
considerar que era inconstitucional prohibir la actividad extractiva minera con
cardcter general ¥ en una amplia zona.

En otro caso, aun siguiendo el mismo argumento, el TC no llegd a anu-
lar la norma, una Ley de la CA de Madrid, dado que la limitacidn de la activi-
dad econdmica era menor. La norma autondmica no prohibia con cardcter ge-
neral la actividad minera, inicamente limitaba los aprovechamientos que
fueran incompatibles con la finalidad que justificaba la creacién del Parque
por la ley. Bl argumento, como digo, es el mismo que en la anterior Sentencia.
Sefiala la STC 170/1989, de 19 de octubre, que

“la aplicacion de la doctrina establecida en la STC 64/1982, no lleva en &l
presente caso a |a necesidad de declarar inconstitucional el precepto. (...) En di-
cha Sentencia (fundamento juridico 6) se afirma que la necesaria armonizacidn
de la proteccidn del medio ambiente con la proteccién de los recursos econd-
micos, supone que aun coando es constitucionalmente admisible [a imposicidn
de una carga adicional para la proteccion del medio ambiente, es contrario a la
Constitucion la prohibicién con cardcter general de las actividades exiractivas
{...) La existencia de estas cautelas (en este caso), el cardcter territorialmente 13-
mitado de Ja prohibicién, y su escasa repercusion en €l interés general econémi-
co, permiten entender gue el legislador autondmico ha ponderade adecuada-
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mente los valores constitucionales protegibles y que, por ello, el art. 14.2 ¢) de
la Ley autondmica ne es contrario al art. 128.1 C.E.” (FI 7).

: La cita de esta doctrina es expresiva del sentido que debe darse al art. 43
CE. El art. 45 CE resultaria vulnerado cuando una determinada normativa, o

una actuacion de los poderes priblicos, relativa a la explotacidén del recurso no
“tesulte de una ponderacion de los intereses en presencia, esto es, cuando fuera
" absolutamente contraria al mantenimiento del recurso en condiciones éptimas

de aprovechamiento (supusiera su esquilmacién) o fuers, por el contrario, tan

" restrictiva que impidiera el mantenimiento de un minimo nivel de vida de los

trabajadores del sector.

En el primer caso la norma seria inconstitucional por hacer prevalecer la
explotacién econdmica sobre la proteccién de recurso. Serfa una explotacidn
no racional del recurso que acabaria por resultar en Wltimo término antiecond-
mico. En el segundo caso la norma serfa inconstitucional por hacer prevalecer
la proteccién del recurso frente a su explotacidn economica. También se in-
cumple el art. 45 CE por no dirigirse a procurar la calidad de vida. En este se-
gundo caso se estaria vulnerando ademas lo dispuesto en el art. 130.1 CE.

Fuera ya del dmbito estricto de los trabajadores del mar, la utilizacién ra-
cional de los recursos pesqueros incide también en la calidad de vida de todos
los ciudadanos en general. Basta pensar a estos efectos que los productos de
la pesca son una fuente fundamental de alimentacidn, que su desaparicién o
radical disminucién supondria un descenso indudable de la calidad de vida.
En consecuencia, existe una relacién directa entre utilizacion racional de los
recursos y calidad de vida en la que debe quedar implicada toda previsién que
afecte a la actividad pesquera, tanto las relativas a la cantidad como a la cali-
dad de las capturas®®,

Pero lo que indudablemente ofrece una particular trascendencia a efectos
de la calidad de vida es, en tercer lugar, la calidad del medio en que se desa-
rrolla el recurso, la calidad de las aguas. Esta es una condicién indispensable
para que el recurso sea apio para el consumo humano. Se conecta asf la utili-
zacion racional del recurso con una de las materias que constituye el punto de

66. El argumento de lz calidad de los productos de la pesca fue uno de los utilizados, ann-
que no fuera el definitivo, para solicitar la medificacion de la normativa comunitaria sobre redes
de enmalle a la deriva contenida en el Reglamento CEE nim. 3094/1986 tal y como resultaba tras
su modificacion por el Reglamento 345/1992, de 27 de enero. Se decia entonces que la calidad
del bonito del norte pescado con artes tradicionales {cebo vivo y curricdn) resultaba de mucha ma-
yer calidad que el capturade con las redes de enmalle a la deriva. Que las volantas, ademas de
provocar heridas en los pescados que quedan atrapados en las redes, hacian que el pez permane-
ciera muerto en la red durante largo tiempo antes de ser recogido, con lo que perdia en calidad.
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atencién tradicional de los estudios del medio ambiente, la contaminacion, y,
mds concretamente, la contaminacién marina. No es este el momento de tra-
tar una problemadtica tan amplia y rica como la de la contaminacién de los ma-
res. S6lo se pretende llamar la atencidn sobre la interrelacidn que existe entre
todos los recursos naturales que configuran el medio ambiente, que hard ne-
cesaria la articulacion de sistemas de coordinacidn entre las instancias con
competencias en la materia®’,

B} La utilizacidn racional de los recursos naturales v la defensa
y restauracion del medio ambiente

Hasta ahora se ha aludido a la perspectiva antropocéntrica del art, 45.2
CE advirtiendo c6mo la utilizacién racional de los recursos pesqueros se de-
be dirigir a proteger y mejorar la calidad de la vida del hombre. Existe, junto a
la mencionada visién, otra a la que también es necesario referirse, la visidn na-
turalista o medioc ambiental del problema®, a la que igualmente alude el art.
45.2 cuando establece que “Los poderes priblicos velardn por la utilizacidn ra-
cional de todos los recursos naturales, con el fin de ¢...) defender y restaurar
el medio ambiente...”. La defensa de los recursos naturales se justifica de este
modo en s{ misma, como defensa de un bien natural que forma parte del me-
dic ambiente y se afiaden algnnos matices a lo dicho anteriormente.

- Se ha sefialado desde la perspectiva antropocéntrica que el recurso debe
encontrarse en condiciones adecuadas de cantidad y calidad para dar satisfac-
cién a las necesidades del hombre. En este momento se trata de incidir en la
defensa de la fauna marina en si misma considerada para atender, por ejem-

67. Frente a quienes defienden la idea de una tnica instancia con poderes en materia de me-
dio ambiente, la creacion de un cddigo del medio ambiente, de un Ministeric del medio ambiente
e incluso un derecho del medio ambiente, se sigue aqui el puntc de vista més pragmdtico, presen-
tado por LOPEZ RAMON, F., quien propone la defensa del medio ambiente sector por sector di-
ciendo que “Con el telén de fondo de la ensefianza y del elemento humano adecuado que puede
proporcionar, una intervencién administrativa intensa sobre cada uno de los sectores ambientales,
Una intervencion sectorial de alta calidad técnica en su base, cuyas competencias sean exchusivas
con respecto a los restantes drganos administrativos” (fdeas acerca de la intervencién adminis-
trativa sobre el medio ambiente, en DA ndm. 190 (1981) pégs. 39 a4 53).

68. Esta duplicidad de perspectivas, la antropocéntrica y la naturalista, es destacada por al-
gunos autores, En este sentido RODRIGUEZ RAMOS, L. sefiala como notas del concepto cons-
titucional de medio ambiente el antropocentrismeo junto al “medic ambiente como valor en sf mis-
mo”. Para este autor destaca el primero de ellos pues “la persona es la razén de ser principal de
gue la proteccidn del medio ambiente alcance el nivel de principio rector de la polftica social y
econdmica” (Instrumentos juridicos preventivos y represivos en la proteccion del medio ambien-
fe, en DA niim. 190 (1981), pdg. 459). También se refiere a esta doble perspectiva VERA JURA-
DO, D1, La disciplina..., cit., pig. 31.
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o o, ala proteccién de las especies no comercializables o de las especies en
ext{ncic’)n. Su defensa s6lo puede quedar amparada por esta via.

Un ejemplo claro de la repercusion que fa regulacion de la pesca mariti-

..r.na tiene sobre el recurso natural es la seleccion del tipo de arte mas adecua-
da a este fin. La seleccién de un arte ha de decantarse, desde este plantea-

rniento, por el arte que provoca menos captoras accesorias o descartes, esto es,
aquellas en las que la gran mayoria del pescado capturado pertenece a la es-

‘pecie objetivo, la especie para la cual se obtuvo la licencia o permiso necesa-
" rio, mientras que el resto de las especies que se sitian en el mismo hébitat no
-sufren capturas o sélo las sufren en grado minimo.

Las especies no objetivo pueden serfo por muchas causas, por no ser co-

" mercializables, por estar en perfodo de veda, por ser especies en extincion, etc.
" Incluso puede tratarse de especies daiiinas para el hombre y depredadoras de

otros ejemplares que sf sean objetivo®. La proteccion no se hace depender de
la calidad de vida de! hombre, sino que se defiende la faupa marina en general,
come bien con valor propio.

La seleccién del arte incide finalmente en el ecosistema marino, la flora
v, en general, la riqueza del mar necesaria para la supervivencia de Eas_espe~
cies. Asf ocurre con los artes que se pierden en el mar y que, al estar fabricadas
con materiales sintéticos, contintian pescando por largos periodos de tiempo,
hasta que recalan en el fondo™.

En definitiva, que el art. 45 sirve como argumento para defender la ins-
tauracion de las artes mds selectivas. Nuevamente se tropieza aqui con el pro-
blema de la vertiente econémica de la actividad pesquera ya que la eficacia de
las artes, su capacidad de captura, se traduce en dltimo términe en una mayor
rentabilidad de Ios bugues de pesca. S6lo la ponderacién de los intereses en
presencia permitird llegar en cada caso a una solucién constitucionalmente co-
rrecta.

9. Sobre este mismo problema, pero en relacidn con los animales tetrestres véase ESTEVB
PARDO, J., La proteccion de la fauna. El caso de los Hamados animales dafiinos, en el libro Ho-
menaje al Profesor José Luis Villar Palast, Ed. Civitas, Madrid, 1989, pags. 369 a 386. Para ES-
TEVE PARDO, la proteccién del entorno natural y de la fauna alcanza actualmente a todas laﬁ es-
pecies sin excepcidn, adn las dafiinas para el hombre, para la agricultura ¥ para la’gan.adc_sna, y
pone el ejemplo de la proteceisn de los lobos que, trasfadado al 4mbite marino serfa asimilabie,
por ¢jemplo, a los tiburones,

70, Este fue, de nuevo, uno de los argumentos que se esgrimieron pata solicitar la modifica-
cién de la normativa comunitaria sobre redes de enmalle a la deriva.
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C) Lg coincidencia de finalidades

La utilizacién racional del recurso pesquero sirve a dos fines distintos
ennnciados constitucionalmente. Tales fines se han diferenciado en torne a dog
perspectivas: la antropocéntrica (el aprovechamiento humano de los recursos)
y la naturalista (la defensa del recurso en cuanto parte integrante del medio
ambiente). Esta separacién de fines es, sin embargo, bastante artificial. En 1l-
timo término coinciden en el objetivo dltimo que persiguen.

La existencia de un recurso adecuado en cantidad y calidad (defensa de
la fauna marina) es condicion indispensable para un aprovechamiento del re-
Curso pesquero en términos econdmicos rentables {calidad de vida de los tra-
bajadores del mar) y para lograr la mds aceptable calidad del producto ali-
menticio (calidad de vida del hombre). Todos estos objetivos deben
conseguirse, entre otros instrumentos, a través de la utilizacidn racional de los
recursos pesqueros. Lo que realmente reclama el art. 45 CE es la interaccion
de finalidades, sin que deba primar necesariamente alguna de ellas.

Si a esto se unen, ademds, otras exigencias derivadas de la Constitucion,
como el desarrollo del sector pesquero (art. 130.1), se adivina la verdadera in-
tencién del constituyente: utilizar racionalmente el recurso, evitar la sobreex-
plotacion, pero permitir explotarlo en condiciones tales que sea posible man-
tener a largo plazo la actividad pesquera y continuar abasteciendo a la
poblacién en condiciones adecuadas.

3.— El art. 45 de la Constitucién como principio rector de Ia politica
social y econdimica

El art. 45 CE, situado en el Capftulo tercero del Titulo I, es uno de los
“principios rectores de la politica social y econémica” y alcanza, en conse-

cuencia, la eficacia que para estos principios reconoce el art. 53.3 del mismo
texto constitucional:

“El reconocimiento, el respeto y la proteccién de los principios reconoci-
dos en el Capitulo Tercero, informard la legislacién positiva, la practica judicial
y la actuacién de los poderes piiblicos. Sélo podran ser alegados ante la juris-
diccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen”.

El mandato se dirige a los poderes pdblicos para que velen por la utiliza-
cién racional de los recursos naturales (la fauna marina) con el fin de proteger
y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente. Esta
exigencia, dirigida a todos los poderes piiblicos, se concreta en el art. 53.3 arri-
ba citado, que menciona los poderes que quedan vinculados por los principios
rectores de la politica social y econémica vy el alcance de su vinculacién, El
mandato alcanza, en definitiva, a los poderes priblicos y en toda su actividad.
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' El desarrollo normativo y la teoria de la irreversibilidad
de las conquistas sociales

."i)e la lectura conjunta de los arts. 45 y 53.3 CE lresulta.n dos cues!:iones
iférentes. Resulta, per un lado, que el derecho al medl_o gmll:nepfe nec:t.as:tg ser
Jasarrollado normativamente para ser alegado ante la _]}]Il'lsdlCCIC-)n ordman’a Y,
d_e_s.a tro, que dicho derecho informa la legislacion positiva. Se impone asi un
:E}?éj?e négativo y positivo a la actuacién del legislador.

% La necesidad de desarrollo legal para que el derec_ho pueda ser 'c_lleigaldo

ante la jurisdiccion ordinaria es coherente con la_Pecullar naturaleza _]Lll‘lddllfca

“que los principios rectores tienen en la Constltum_on. Estos principios, ab'I e-

rencia de los derechos fundamentales, no se cqr}mben como fier_ecl_u’)s su Jth—

“yos directamente exigibles desde la Constitucidn ante la jurisdiccidn ordm}?—

Eri'a“, sino que serd la ley que los desarrolle la que cree, en su caso, un derecho
subjetivo exigible judicialmente.

Fl hecho de que no nos encontremos ante un derecho subjetivo no signi-

fica, sin embargo, que su recox}ocimiento constitucional carezca dle fuerza n,olrn
mativa, que se halle desprovisto de todo valor. Este principio informard la
 practica legislativa, servird para interpretar el sentido de laslnormsils y para en-
juiciar su constitucionalidad. En todo caso los poderes puiblicos, sin necesidad
* de una ley intermedia, vienen obligados a reconocer, respetar y proteger el de-
recho al medio ambiente, v es aqui donde reside su eficacia.

En relacién con la actividad legislativa, el derecho al medio ellrpbiente., sl
reconocimiento, respeto v proteccidn, informa la _legislaci_én positiva. Existe
una obligacién de legislar en un determinado sentido, con unos fines y dentro
de unos limites y no sélo en relacién con las normas que directamente afrontan

71. La doctrina viene negando que los princlpios rectores tengan la naturaleza de df:rf:cho
subjetivo gue si tienen los dere%hos fundamentalesl. E_n este sentido, COSSIO DIAZ, JR., dldra qxfe
los principios rectores no gozan de garantias subjetivas, toda vez que no dan lugar a ;po e.rels»
para exigir desde la Constitucion el cumplimiento de las conducta§ que postulan (Estade Is)o;tgoy
derechos de prestacién, Ed. CEC, Madrid, 1989, pag. 272). También _CC_)E:REROS MEN. -
NA, E., advierte que “el constituyente no ha guerido conﬁgur'?\r los principios que nos ocupan co-
mo verdaderos derechos subjetivos protegibles directamente invocando la Constitucion de.bldo a
las dificultades técnicas y materiales que ello supondria™ (Rqﬂflzxién ge_znemi sobfe [.a eficacia m;rw
mativa de los principios constitucionales rectores de la politica socza.uiy econdmica del Estacdo,
en RVAP nim. 19 (1987), pdg. 51). En el mismo sentido véase también VERA JURADO, D.J.,

iscipling..., cit., pdg. 32. . )

e dlicg}!il]gg Rz:;\t’[(%)l\ig]:‘ adopta una postura diferente. Deﬁa_nde la idea de gne existe un dej:'re~
cho subjetivo al Medio Ambiente constitucional mentcf garantizado (Pemchox Fundamentoles,
subjetivos y colectivos al medio ambiente, en REDA ndm. 95, 1997, pags. 357 y 358).
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los aspectos tradicionalmente considerados medioambientales’ sino tambiéy
para aquellas normas que vienen referidas a actividades de explotacién o uti-
lizacién de cualquier recurso natural. El1 mandato del art. 45.2 CE es clarg en
este sentido al decir que “los poderes publicos (el legislador ahora) velaran por
la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y
mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente”.

El ambito normativo de referencia es enormemente amplio, la expresion
“todos los recursos naturales™ abarca un importante espectro de la actividad
econdmica (agricultura, panaderia, industria maderera, mineria, pesca, etc.)

coi la idea de que esa regulacién quede teiiida de una perspectiva medioarn-
biental 73,

En concreto, por lo que aqui interesa, la normativa que regule la utiliza-
cién racional de los recursos pesqueros, esto es, la normativa que regule la
pesca maritima, debe respetar el contenido del art. 45 CF, sus directrices™, A
estos efectos es preciso concretar en la medida de lo posible el sentido del
mandato. Las directrices marcadas por el art. 45 CE son, como suele ocurrir
en la redaccién de los principios rectores, bastante vagas e imprecisas, aunque
no tanto ¢omo para que no sea posible destacar algunas exigencias derivadas
del enunciado de este articulo.

Debe descartarse, en primer lugar, la constitucionalidad de una regula-
ci6n que suponga la utilizacion irracional de los recursos pesqueros, su sobre-
explotacion’. La racionalidad en la actividad pesquera exige, como premisa

72, Estas serfan, segiin MARTIN MATEQ, R., las normas de regulacién medioambiental en
sentido estricto, las referidas a la preocnpacidn por la contaminacién del agua v del aire (Derecho
Ambiental, cit., pag. 79).

73. Se asemeja esta idea z la introducida por el TUE en el Derecho Comunitario a través del
nueve art. 130 R del Tratado de Roma en cuyo apartado 2 se dice que “Las exigencias de la pro-
teccion del medio ambiente deberdn integrarse en la definicidn v en la realizacidn de fas demgs
politicas de la Comnnidad”.

74, COSS10 DIAZ, I.R., sefiala las diferencias entre el «contenido esenciat» de los derechos
fundamentales y las «directrices» que contienen los principios rectores advirtiendo que la nocién
de «contenido esencial» vincula mis fuertemente al legislador (pg. 94) pero gue también los prin-
cipios rectores limitan o restringen la actuacién de los érganos legislativos “al tener que respetar
las enunciados constitucionales a pesar de la vagnedad con que se postulen” y que “si bien es cier-
to que los principios rectores no gozan del contenido esencial como elemento de proteccion, si
contemplan limites més ¢ menos claros a partir de los cuales el Tribunal Constitucicnal controla la
constitucionalidad de las leyes” (Estado social..., cit., pig. 262). En el mismo sentido se pronun-
cian también COBREROS MENDAZONA, E., Reflexicn..., cit., pag, 35, v PEREZ LUNO, A,
Comentarios..., cit., pdg. 265,

75. CARDELUS Y MUNOZ SECA, B, se refiere al mandato constitucional relativo a la
“utilizacién racional de los recursos naturales” diciendo que es un concepto juridico indetermina-
do que tendrd que ser concretado en relacién con cada recurso natural peto que, en todo caso, de-
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% damental, que se lleve a cabo de manera tal que no suponga el athz}mten—
fun ecurso e impida, en consecuencia, que la pesca continue reahzandp/se
o dTlfflturo. Resultaria contraria al art. 45.2, por ser irraciongl, una regulacion
o mitiera un volumen de capturas superior a la capacxdad de repz’oduc—
- p; r1 recurso. El problema reside en determinar con cierto rigor cudl es la
Cmn _e, del rec-urso en un momento dado, la cuantificacidn de las poblac_lc?—
Sltuaci:;l; poder decidir a partir de ahi cudl es el voltimen de capturas admisi-
Eii’ Iljos informes técnicos son a estos efectos fundamentales.

gl art. 45 exige, en segundo lugar, la adopcidn tanto de normas plie\:nES—
'vas como de normas reparadoras. A las normas preveniivas se retliere & Iacc.jén
“qf sefialar que la utilizacion racional de los Tecursos seﬁgmge 3 a pro 16' cion
" de 1a calidad de vida y a la defensa del medio ambiente ..Q_ue an m.rf[p 1(;1 das
: aqui gran parte de las normas pesqueras, todas las que se dirigen a evl a];: ol de
7o ambiental antes de que se produzca: las normas sobre flota para Imp. a_
 crecimiento en situaciones de sobrepesca; las normas sobre artei pe§?u§(rja;sdpde
~ra impedir la creacién de las no selectivas; las normas sobre ‘i}aL 1v:c) e
' pesca (vedas, tamaiio de las capturas, cant1d}a(?l de capturas post e;js, etc.). s
te tipo de normas vendrian a artlculal; el Il’l,ll‘llm() necesauno_pafz:;1 gr curr;gti_
" miento al mandato de “utilizacién racional” y con ello a la finalidad prev
- va que el propio art. 45.2 recoge.

Junto al minimo marcado por el art. 45.2, Ia subsistencia del rcicursg, se
prevé también que la “utilizacion racional de 1(35 IecUrsos pesqueros sg dj}'l]f;
a “mejorar la calidad de la vida” y a “restauraf el medio amblﬁnte. Esunezls‘rt,a_
reparar los desperfectos que se hayan producido y a procurar llegar a
do 6ptimo de rentabilidad”’.

La alusién a Ja calidad de 1a vida, se ha dicho ya, aporta un punto de vis-
ta antropocéntrico a la normativa sobre los recursos naturales. Alude a la ?}e—
jora de la calidad de la vida del hombre en general, del ser h-u’mano, v, (‘;ra zlm-
dose de la normativa sobre recursos pesqueros, también a la el los
trabajadores del mar. Por ello, al regular la utilizacién de los‘recursosfde dei
gislador debe hacer frente a dos finalidades: el aumento de calidad de-: vi 3 ;:
ser humano, como consumidor de los productos de la pesca, y la mejorade la

i i ilizacio 50 asi
be considerarse que con ello se impide el abuso y el despilfarro en la utilizacion del 'regﬁ:{i?a =
Lo »
como un empleo distinto al deseado. |a referencia al ‘abuso” eslo que enla pesc;if .qul.\.f N
sobreexplatacién { Principios comunes parg Ia utilizacion de los recursos del medio fisico,

ndm. 190 (1981) pdgs. 95 a 100). o
76. En ¢] mismo sentido véase PEREZ LUNO, A., Comentarios..., cil., pag. 271,
77. Es lo gue PEREZ LUNO, A, Comentarios..., ciy., pag. 272, califica como funcion pro-
mocional.
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calidad de ]a vida de los trabajadores del mar. Lo primero supone adoptar me.
didas sobre la mejora de la oferta (calidad, cantidad, frescura, sanidad, dismj.
nucién de precios, etc.) Lo segundo reclama, principalmente, un aumento de
los ingresos y una mejora de las condiciones de trabajo. Quedan asi implica.
das en esta tarea un numeroso grupo de normas pesqueras relativas a los més
diversos dmbitos: la actividad extractiva; la comercializacién: los precios; lag
condicicnes de trabajo, horarios, dias de descanso, etc.

En cuanto a la otra finalidad, la restauracion del medio ambiente, es muy
significativo el término utilizado por la Constitucién, “restaurar”. Partiendo de
la mala situacion de los recursos, de su escasez, reclama, ademds, una activi-
dad positiva de los poderes piblicos. En el cumplimiento de esta finalidad, la
normativa sobre utilizacién racional de los recursos pesqueros que resulta im-
plicada serd, en primer tugar, la relativa a la actividad extractiva vy s6lo poste-
riormente le seguirfa la actividad de fomento y de repoblacidn de los calade-
ros. La restauracién de un recurso renovable que se encuentre en malas
condiciones y su renovacién pasan, en primer término, por la paralizacién de
su extraccion para hacer posible su renovacién o reproduccion. A estas accio-
nes puede afiadirse después la repoblacién.

Llegados a este punto es necesario hacer una reflexidn general sobre las
directrices marcadas por el art. 45.2 CE cuando vienen referidas a un recurso
de las peculiaridades de la fauna marina, Resulta que la poblacién icticola es al
mismo tiempo una importante fuente de alimentacicn, un objeto sobre el que
se proyecta una industria y un elemento del medio ambiente. De ahi que la
normativa reguladora de la utilizacién del recurso ha de tender a una doble fi-
nalidad: defenderlo vy, en su caso, restaurarlo, porque forma parte del medio
ambiente, y, al mismo tiempo, proteger y mejorar la calidad de Ia vida.

Ambas finalidades pueden resultar dialécticamente enfrentadas ¢Cémo
aurgentar las capturas (la calidad de 1a vida de los pescadores y del resto de
los hombres) y ala vez defender ¥y restaurar el recurso? La solucién viene da-
da por la “utilizacion racional” del recurso, Para su consecucién serd preciso
investigar en cada caso concreto cudl es el estado del recurso y cudles son, en
consecuencia, las posibilidades de capturas. La legislacién tendrd que mover-
se en el equilibrio entre estos dos factores, Fste es, en definitiva, el limjte im-

puesto al legislador, fuera del cual la norma resultaria contraria al art. 45.2 vy,
por lo tanto, inconstitucional.

Hasta ahora se ha visto cémo el legislador estd vinculado en su actividad
por el mandato del art. 45 CE. Su contenido esencial marca las fronteras den-
tro de las que pueden considerarse constitucionalmente vilidas las normas re-
lativas a la pesca marftima. Junto a esta perspectiva cabe planterase también
otro modo de vinculacion del legislador por el contenido del art. 45 CE ¥ que
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1.4

. de a aplicacion de la teoria de la irreversibilidad de las conquistas so-
Sulta 7

ciales: 3 _ 4 —
o <2 de la irreversibilidad, elaborada por HESSE en Alemania,
L ead i i inales’®, no parece que pueda ser
; rovocado distintas reacciones doctrinale » 10 s co que puda ser
q_ue;_h_a [(31 en toda su extension en nuestro ordenamiento jur lcoa-f‘ coria
defendi®e n sintesis, que se consideren inconstitucionales las modi 1(1:dc’deo
e s )
a0 mativa reguladora de los derechos sociales que afecten al na o
iy las regulaciones tal y como estdn configuradas, esto es, que 1mp

on en el nivel de proteccién alcanzado en cada momento,

el
agencial de ;
iién una regresk ,
q Trasladada esta teoria al 4mbito material que nos ocopa sg pl(;dfr;i s;;e;:
dor a vez alcanzado un determinado mv.el de proteccitn de 5
der Que osible, por inconstitucional, dictar posteriormente una normk
e Si]n? Ir)a ermitiendo un aumento del volumen de la ﬂot’a y con‘eHo
'q['le;?é;ed:ﬁs clzlptﬁras, o autorizando la utilizacién de artes mas agresivas,
tambl

fienos selectivas.

Pues bien, 1a bondad de la tesis de la irreversibilidad de las c:)ngulsmsss;?;

; ifici i texto de nue
i i resulta diffcil de defender en el con :
e e e o incipi tores del Capitulo 11! del Ti-
ifucid de que los principios rector .

Constitucién. El hecho _ ipios 1 e e dicha lo
stitucidn informen la legislacién positiva sup i _

fulo 1 de 1a Constitucion in . positiva supoe e e e -

oislacid tenido que se deduce de '

acién no puede vulnerar el con _ . ; -
%&iiional de 1](3)8 principios, por muy vago e impreciso que este sea. Imp

e i tecrfa aun-
7%. La valoracién de esta doctrina es diversa. PAR‘EJO.A_LFONSO,‘ ‘Iéu ;;g;l;‘:sptglitica legis-
- sidera que 10 ¢ enteramente correcta y Ja matiza dictendo que ¢ qd tos derechos de
© que cons! q r objeto global la reduccion o la supresién por si misma de jos dere o
lativa due tuv_lelra o cor;locidos por el ordenamiento habria de ser cah_ﬁca‘da —8in perjmc:loa‘n?} ur1
contenido SOClla d)'l?'éiltad practica de la prueba del vicio- de inconstttm?l’onal por contra} (13010]1
e o df o 1.:'1 ios proclamados en los articuios 1.1y 9.2 (en relacidn con el’ 10 Y? tii[l)e
fronta) con o ?H? d[:szl te)[zto fundamental” si bien “En (érminos constitucionales s‘c?lo es fac s
tulo LI} del T.ltu " )f macién del ordenamiento de contenido social de§de una politica §CECI%-€T0;
por tanto, una Tans Oljm ligne una reconsideracion y nueva articulacidn y configuracion I € g‘
Heroche dlStlf_ltf; (g)ueelro I;lsicllnismo informada y 1espetuosa de los princ1p|os.conlsllu:!cmga ?; r:
de?cﬁ::?glf’?c(gs;dgsocfal y Administracién Piblica. Los postulados conmgggg;ﬁ%s“—’MEN_
o dministrativa, Bd. Civitas, Madrid, 1983, pags. £9-90). Por su parte osid e “seri
farmcglr\lgﬁ lE‘. rechaza la aplicacién de la teorfa de la irreversibilidad porcue considera q videntes
D?Zl ::l Tribunal Constitucional declare inconstitucional una Ley, aunque fion'tetngz eaﬁadienf
ey e i oyl o 105 IS 1
’ iy . . misible es que .
do ?Cto‘segﬁl/do q;l' %;C}Z ‘-}(';l: 121 T)Sriifzﬁia;g:?;;aﬂvo restrictivo de los e\/_femuales_ Fe(‘iorte?i(s:i
O e D e g 42). También COSSIO DIAZ. 1R.,es contrario a admitir la aplica-
cy%les {Refl exmg.-;:wh; ge ésta teoria diciendo que “dentro de los erllunclad_os c_onstltucmndiﬁ_
cion en nues.tro edesarrollarse distintas opciones gue, no resultan_do %rlcgnstttuc:onalesf, ;no o
gizieﬁx: fogrlxgsiiiines anteriores 4 la entrada en vigor de la Constitucién” (Estade social..., cit.,

pag. 263).
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también, tratdndose de principios que informan la legislacion, que el legisia-
tivo ha de tender a los fines que los mismos contienen’, pero no requiere ne-
cesariamente que un determinado nivel de proteccién alcanzado en un mo-
mento dado resnlte desde entonces inaccesible para el legislador. 15
coexistencia de finalidades diversas dentro del entramado constitucional harig
insostenible esta pretensién. Lo que para un determinado principio constity-
cional serfa un logro podria suponer una minoracion para ofro.

Tratdndose del sector pesquero es palpable esta disyuntiva. La Constitu-
cibn persigue, de un lado, el desarrollo del sector pesquero vy la elevacién det
nivel de vida de los pescadores (art. 130.1 CE) y, de otro, la defensa y restau-
racion del medio ambiente a través de la utilizacién racional de los recursos
pesqueros (art. 45.2 CE). Una normativa que limite e incluse prohiba las cap-
turas de una determinada especie podria ampararse en las necesidades de de-
fensa del recurso. Ahora bien, una vez repuesto su equilibrio, seria posible, se-
ria incluso necesario, volver a permitir o aumentar las capturas en atencién a)
desarrollo del sector pesquero y a la mejora del nivel de vida de quienes se de-
dican a esta actividad. El legislador podria modificar su normativa pesquera
para aumentar la capacidad pesquera sin que por ello deba ser tachada de in-
constitucional por regresiva,

Esta idea es la que recoge el TC en su Sentencia 64/1982, de 4 de no-
viembre, en el recurso de inconstitucionalidad promovido contra la Ley cata-
lana de proteccion de los espacios de especial interés natural afectados por ac-
tividades extractivas:

“El articulo 45 recoge 1a preocupacion ecoldgica surgida en las tltimas dé-
cadas en amplios sectores de opinidén que ha plasmado también en numerosos
documentos internacionales. En su virtud no puede considerarse como objetivo
primordial y excluyente la explotacion al maximo de los recursos naturales, ¢l
aumento de la produccion a toda costa, sino que ha de armonizar la «utilizacién
racional» de esos recursos con la proteccitn de la naturaleza” (FJ. 2)

Segtin el TC la Constitucién no ampara la explotacién al maximo de los
recursos naturales, pero tampoco su defensa a ultranza, Pretende un equilibrio
entre ambos extremos. Es aqui donde reside el limite impuesto al legislador.
Tan inconstitucional seria la prohibicion absoluta de pescar, como una permi-
sividad ilimitada e incontrolada de dicha actividad.

79. En palabras de GARCIA DE ENTERRIA, E., “al formular tales principios la Constitu-
<ion no ha pretendido confignrar verdaderos derechos fundamentales, sino principios propiatmen-
te dichos que han de orientar la accién del Estado como fines determinados de su misién” (La
Constitucion..., cit., pig. 69).

~eal Ir, ab ’
cdpturas, una vez aleanzado el equilibrio necesario para el correcto desarrotlo
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" Una vez alcanzado el equilibrio entre capaci(i]afi de pesca y pcg:s}ibi}idades
ds capturas, es decir, allc_anzado el rendimiento maximo sqst;nlble ) una‘ mo-
dificacion de las condiciones en que se lleva a c;abo la act_mdad pesquera de:
Fera estar justificada en una aiteram'on de’ las c1;cunsta_nmas que se deg en la
ealidad. En ausencia de tal alteracién si podrla_confslderarse contrlana ala
Clonstitucion la norma posterior, pero no por ap}1cacmn‘de la doctrl_na de la
irreversibilidad, sino por el mandato_q_ue la propia Cons'_atuc;on contiene. F_‘:Il
étros términos: un anmento de la actividad o de la capac1d5_ld pesquera podria
pir justificado por un aumento de la poblac19n de especies que hgllzntan los
aderos. Lo mismo se puede decir, al contrario, que una disminucién de las

Ve

del recurso, puede resultar necesaria a la vista de la disminucién de especies.

: Todo ello se deduce del estricto contenido del art. 45.2 CE, y no por aplica-
¢ién de Ja doctrina de la irreversibilidad.

De no haberse alcanzado adn el médximo rendimiento sostenide de una

. pesqueria, el aumento del esfuerzo pesquerc podria justificarse tanto para pro-

curar Ia mejora de la calidad de vida (art. 45) como por aplicacion del art.

130.1 CE, para procurar el desarrollo del sector y elevar lel nivel de vida de los
= pescadores. Es decir, que alcanzado un nivel de proteccion de los recursos tal
" que resultara limitada la actividad pesquera por encima .de} esfqel_*z_o pesguero
" méximo que la pesqueria puede soportar, la teoria de la irreversibilidad no po-
* drfa jugar tampoco para impedir el aumento del esfuerzo de pesca. El argu-
- mento del desarrollo del sector pesquero permitiria aumentarlo.

Se advierte asi cémo la proteccion del medio ambiente juega mas como
limite Gltimo de la regulacién pesquera que como medio de congelacion de 1a-s
sucesivas regulaciones de la pesca. Alcanzado un nivel de esfuerzo determi-
nado y, por ello, un concreto nivel de proteccién del recurso, su fi’umento pue-
de provenir de un aumento de los recursos pesquero pero también del hecho
de no haberse alcanzado ain el esfuerzo maximo en la pesqueria.

En (ltimo término es preciso aludir a 1a consecuencia que se anuda al in-
cumplimiento por el legislador de los mandatos contenidos en el art. 45.2 CE.
Esta consecuencia serd, légicamente, la nulidad de la norma en caso de ser
considerada inconstitucional por el TC. 1.os principios rectores de la politica

80. La Ley 147/1963 de renovacion y proteccion de la flota pesquera habilita al Gob';eljr/lo
para regular la actividad pesquera sefialando los fines a perseguir: “una adecuafia CO,I’ISE:I’VBC}OH
de las especies, con miras a obtener de su captura el maximo rendimiento sostenido,..” (art. 7).
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social y econémica son pardmetros de Ia constitucionalidad de las normas®: lo
mismo que 1o es ¢l resto de la Constitucian. En caso de que el TC aprecie que
la norma cuestionada contradice el mandato en ellos contenido, deberd decla-
rarla inconstitucional y, en consecuencia, nula, El problema es, de nuevo, 1a
vaguedad de su contenido, que permite miltiples formulaciones legales todas
ellas constitucionales. Serd precisamente el TC quien ird concretando el con.
tenido que se deduce de 1a correcta lectura de los principios rectores en su fun-
¢ién de méximo intérprete de la Constitucién {art. 1 LOTC). Ahora bien, en 1a
realizacién de esta tarea no puede llegar a suplir la que corresponde al legis-
lador, que es el encargado de interpretarlos en primer término, dictando la nor-
mativa que considere adecuada dentro de los amplios mérgenes que constitu-
cionalmente configuran estos principios32. EI TC viene a marcar los limites,
los extremos no permitidos por la norma fundamental, lo que no puede es de-
ducir cudl es e] contenido que debe tener la normativa que lo concrete®3,

B) La prdctica judicial

El art. 53.3 se refiere en dos momentos distintos a la vinculacién de los
Jueces y tribunales en relacién con los principios rectores de la politica social
¥ economica. Por un lado establece que “cl reconocimiento, el respeto y la
proteccion de los principios reconocidos en el Capitulo Tercero, informard (..
la préctica judicial” y, por otro, que “sélo podrén ser alegados ante la jurisdic-
cion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen”.
Cabe adelantar desde ahora que no se trata de afirmaciones antagdnicas, aun-

que a simple vista pudiera parecerlo, sino que cada una de ellas hace referen-
cia a una realidad distinta.

81. La doctrina coincide en considerarlos parimetro de referencia para el TC en su funcin
de control de la constitucionalidad de las normas. En este sentido pueden verse las opiniones de
GARCIA DE ENTERRIA, E., La Constitucion..., cit., pag. 70; COSSIO DIAZ, IR., Estado so-
cial..., cit, pdgs. 267 a 269; COBREROQS MENDAYZOQNA, E., Reflexicn..., cit., pag. 36; y también
GARRIDO FALLA, F., quien, aunque entiende que los principios rectores no son auténticas nor-
mas jurfdicas y que el art. 53.3 CE impide su alegacién ante la Jurisdiccién ordinaria, si los con-
sidera susceptibles de ser tomados en consideracin por el TC (Arricido 53, en el vol. col. «Co-
mentarios a la Constituciéns, 2" edic., Ed. Civitas, Madrid, 1985, pdg. 896).

82. COSS10 DIAZ, I.R., Estado social..., cit., pdg. 268.

83. Es lo que PAREJO ALFONSO, L., califica como control negativo y control positivo de
lz constitucionalidad. Para este autor, los principios rectores permiten “un rechazo por el Tribu-
nal Constitncional de una medidz legislativa o de cualquier otro poder piblico goe no tenga en
cuenta, es decir, omita el cumplimiento del deber de configuracidn social. En definitiva, abre la
via del control negativo de la actuacién de los poderes pliblicos, pero no alcanza a facilitar ¢l subs-
trato necesatio para su control positivo basado en la valoracién de la suficiencia del cumplimien-
to del principio y su correccién constitucional ¥ capaz, por tanto, para imponer ulteriores o dis-
tintas, pero concretas medidas™ (Estado social..., cii., pag. 84).
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La necesidad de que exista una ley d‘c desarrollo del principio rector para
.o sca alegable ante la jurisdiccion ordinaria significa, como ya se dijo an-
que * éstos principios no generan por s{ mismos, desde el enunciado consti-
: -513::1 derechos subjetivos en favor de los particulares. Tales derechos ha-
;JL:.ZH de ;urgir, en su caso, de la norma que los desarrolle.

co

. Esta previsin constitucional responde a la naturaleza y cop’tenido caiiadc-
t’ei‘n’éticos de estos principios. Creados para procurar la reall?aglon c!el Estado
social, del Estado del bienestar, su 1ogro va a depender en dltimo término "e
[4s circunstancias econdmicas y 50c1a1§s existentes en cada momento. .Pnr ello
o el legislador quien se encarga de artlculgr concretos flerf;chos subjetivos que
‘weran desde entonces exigibles ante los Fnbunales ordmarlog" En tanto no se-
“an desarrollados no se podrd acudir al juez con la pretension de obtener la
restacion que el principio rector contiene. Este es el sentido que debe darse
a la prevision del art. 53.3 in fine®,

" La anterior observacién no supone, sin embargo, que los jueces no que-
den vinculados par los principios rectores. El-p.ropio art. 53.3 estable.:cc que di-
‘chos principios “informarén [a préctica _]L:ldlClal”, esto es, que el juez, en ;31
gjercicio de su funcidn, al interpretar y aplicar f?l.ordenqmlento Jur}dllco,gge e
tener en cuenta los principios que rigen la politica sqc1al y econdmica ‘.EI
problema estriba, como se viene diciend.o, en la amphtud con que €stos prin-
cipios se plasman en el texto constitucional. Su inconcrecion y su caracter
- abierto permite diferentes actuaciones, todas ellas conformes con su contcn}do.
* Por ello, la tarea del juez al controlar una actuacién conereta, piiblica o priva-
- da, resulta dificil.

84. Serfa posible también, dice GOMEZ PUENTE, M. un t:on}rf)l de la i’nactividac.i del _le—
gislador pues “De otro modo, en {a estructura normativa de los principios Podrla escudarse su in-
cumplimineto ticito que supondria una tdcita mutacidn, por la via Fn.aterlal de lqs hechos, de la
Constitucion al privar de virtualidad sns determinacicnes” (La ina::"t.: vidad del legislador: una re-
alidad susceptible de conrrol, Bd. Mc Graw Hill, Madrid, 1997, pags. 81 y 82).

85. La mayorfa de la doctrina viene a confirmar esta idea. En este _sentido GARCIP} DE E_N—
TERRIA, E., La Constitucion..., cit., pags. 69 y 700; COSSIO DL.AZ’ j'R Estado sacm!.u,&mt.,
pigs. 266 y 267; COBREROS MENDAZONA, K., Reflexion..., cit., pigs. 52 y 53; LOPERENA
ROQTA, D1, La proteccion de la salud y el medio ambiente adecuado para e?i desarroi'lo de la per-
sona en la Constitucion, en el vol, col. «<Homenaje al Profesor José Luis Villar Palasi», Ed. Civi-
tas, Madrid, 1989, pag. 1468); y, para el caso concreto del articulo 45, VERA JURADO, D.J., La

isciplina..., cit., pag. 33.
dmw;l;n']{fs,,por sﬁ garte, comparte esta idea y se sirve de los principios rectores a la hora de ar-
gumentar sus sentencias. Algunos pronupciamientos recient‘es en que se alude al art. 45 como
principio que ha de informar la actuacién judicial son, por gjemplo, ]fas SS8TS de 18 de at:]nl:c
1990, fj. 5° (Az. 3650); 30 de absil de 1990, 1j. 6° (Az. 5620); 7 de noviembre de 1990, fj. 3° (Az.
8750); 26 de diciembre de 1991, fj.3° (Az. 378 de 1992).
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La labor del juez pasa, en un primer estadio, por verificar que la normy
aplicable al caso concreto no es contraria al art. 45 CE. En caso de que a gy
juicio lo fuera deberfa plantear una cuestién de inconstitucionalidad,
ley, o inaplicarla, si se trata de un reglamento (art. 6 LOPT). Realizado
positivo de constitucionalidad no se agota la virtualidad que los princi
tores despliegan sobre la actividad jurisdiccional. Presiden también la inter-
pretacion que de las normas se efectiie en el caso concreto, de suerte que aque-
lla interpretacion no conduzea a un resultado contrario al art. 45.2 CE.

el juicig

C) La actuacicn de los poderes piiblicos v la Politica Comunitaria Pesguerg

Elart. 53.3 CE implica igualmente al Gobierno y a las Administraciones
al seftalar que “el reconocimiento, el respeto y la proteccién de los principios
reconocidos en el Capitulo Tercero, informari (...) la actuacién de los poderes
pablicos”. Queda incluida aqui toda la actuacién del Gobierno y de la Admi-
nistracion, sin excepciones, tanto el ejercicio de las potestades normativas co-
mo en Ja ejecucion de los mandatos normativos.

"Tratdndose de las intervenciones administeativas sobre el sector pesquero,
dado que la Comunidad Europea tiene competencia para crear una politica co-
miin pesquoera (art. 3.e del TCE) 1o que acaba de decirse debe ser matizado. El
hecho de que la competencia normativa en materia de pesca esté en la actualj-
dad en manos de la Comunidad Europea supone una alteracién de la funcién

del art. 45 CE, ademds de un mayor protagonismo del ejecutivo frente al le-
gislativo interno.

Resulta, en primer lugar, que la labor de principio rector que el art. 45 CE
cumple en relacion con la actividad del legislador, no rige para la normativa
comunitaria. La Constitucién Espafiola, y el art. 45 con ella, no es un pardme-
tro de validez del Derecho Comunitario que no puede ser declarado inconsti-
tucional en caso de contradecirlo. Una incompatibilidad entre el Derecho Co-
munitario y el art. 45 CE exigiria, conforme a lo previsto en el art. 95.1 de
nuestra Constitucidn, la previa revisién constitucional®s,

Ademds, la labor del legislador interno (el Estado o las Comunidades Au-
ténomas en su caso) queda muy reducida en materia pesquera tras la incorpo-
racion a la Comunidad. Escaso margen de actuacion resta en un 4mbito en el
que la préctica totalidad de las competencias se hallan en manos de la Comu-
nidad, siendo a ella a quien corresponde dictar las normas que han de regir la

86. Ver por todos RUIZ-JARABO COLOMER, ., El juez nacional como juez comunita-
rio, Bd. Civitas, Coleccidn Cuadernos de Estudios Evropeos, Madrid, 1993, pags. 42 y 43.
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: iy racional de los recursos pesqueros. Aﬁn_tenc_in’a un papel g]gmﬁca—
iz o Jador interno si la Comunidad dictara Directivas en materia de pes-
o'e-i.lﬂgis o amente en este ambito el tipo de norma utilizado es el Regla-
ero premiuaoién interna deberd limitarse a su desarrollo, CUaI_ldO.SCa
o La uesta en marcha, esto es, al dictado de normas organizativas
Eles internas y a la mera ejecucion de las previsiones comuni-

a4,
ment
:Osibles Y a_ su
_.'pfocedlmleﬂt
arias. ‘ o
| E todo caso el art. 45 CE contintia funcionando como principio rector
. En : C ando co

ia politica pesquera en la medida en que se estén ejercitando competelnmas
o esto es, en aquellos 4mbitos en los que el Estado conserva alguna

¥ . ; i
otencia o alli donde sea posible dictar normas diferentes a las corrlaumttg

Ny mEFambién sirve el principio rector como mecansmo de_coptrol de la acti-
'mélsalid de mera ejecucién y desarrollo del Derecho quumtang Pesquero en
o to dicha actividad supone nn cierto mbito de decision propia del‘ que E:J;:‘:—
?Ea Los poderes piblicos, al actuar en ese ambito de decision propia, conti-
cuta. > al a
an sometidos a la Constitucion.

‘nd

Fuera de estas consideraciones qingﬁn §spacio parece qll_ledar resc:_r)flflgc;
‘al art, 45 como parédmetro de referencia para juzgar acerca de; z(ii cc;r;e(r:gé?lrsos
“la normativa goe se dicte para procorar la uuh.zam_on rac1(‘ma e i:‘ e
“pesqueros, toda vez que es el Deref:ho Comunitario, clqg sus prollljera Coi} s

sus propios sistemas de control, quien determina la politica pesq .

Ahora bien, esto no tiene por qué-trac.lucirse en un menor gradc;/c}e pn_‘o:
“teccion del recurso. El Derecho Comumt.arlo también exige que:i la po 1tl11c;a c:;_
" miin pesquera vele por la utilizacion ramona_l de los recursos a la \n;z9 % < (Ij)E)
- tende un adecuado nivel de vida de Jos trabajadores del sec;for (af't. t | me:
Estos objetivos se intensifican adn mas desde.lg 1nt_r(,)duccmn de capitu Oal <
dicambiental por el TUE que reclama “la ut111zac_1f)n pruden'ge y rabc-mri o
los recursos naturales” y establece que “la pxjoteqcltlon del medu}} am lif?l eS -
beria integrarse en la definicién y en la realizacion de las demds p(i itica e
la Comunidad” (art. 130 R 1y 2} En estas condlcxopes parece qge g Iio';%E
comunitarias serian igualmente nulas por contrz.ldecllr los mandaios el TCE.
La norma interna seria al mismo tiempo inconstitucional y anticorunitasia.

4. — Referencia a la distribncion competencial en materia de medio
ambicnte y de pesca maritima

Bl modo en que la Constitucién afronta la distribucion competf?nmal, SZ:
fialando las materias en las que el Estado y [as CCAA ‘pueden a;um1§ cgmp :
tencias, ha planteado numerosos problemas interpretativos. La d1f"1c1t1 taci ;tla:;-
de en el solapamiento o entrecruzamiento c!e/ Fltulos gompf-:bn;,n o 1(;
Segmentar la realidad y acotarla por materias es dificil, si no imposible, p
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que en muchas ocasiones una misma realidad podré ubicarse en varios de
Ambitos materiales a que aluden los arts, 148 y 149 CE,

Un ejemplo paradigmitico de este problema es la materia “medig am-
biente”. Al medio ambiente se refieren los arts. 148.1.9°y 149.1.23° CR COoMmg
objeto de distribucién competencial, al tiempo que, en otros nimeros de eatos -
mismos articulos se distribuyen competencias en dmbitos materiales que for. -
man también parte del concepto constitucional de medio ambiente tal y comg
se ha definido hasta el momento. Se refiege el art. 149.1 a las competencias de|
Estado en materia de pesca maritima (19}, recursos hidedulicos (22%), régimen
minero (25°), etc. Cabe preguntarse entonces cusl serd el titulo competencig]

que debe seguirse para determinar a quien corresponde la competencia cutandp
se trata de regular el aprovechamiento de un recurso natural.

La doctrina parece conforme a la hora de considerar que el concepto de
medio ambiente no es equivalente en el art. 45 yenlos arts. 148 y 149 CE. F]

art. 45 alude al medio ambiente en sentido amplio y abarca muchos de 1os sec-
tores materiales a los que se hace referencia separada en los arts. 148 y 149,
mientras que el medio ambiente referdo en estos articulos es un concepto mu-
cho mis reducido, més concreto y especilico que, en principio, prevalece fren-
te af mds general. E]l medio ambiente a que se refieren los arts. 148 y 149 ¢g,
en definitiva, un concepto residual que sirve para completar la distribucién de
competencias en aquellos aspectos que no encuentran un concreto tratamiento
en dichos articulos®’,

Desde este punto las CCAA tendrian en materia de medio ambiente, no
s6lo las competencias derivadas del art. 148.1.9° ep relacién con el art.
149.1.23° sino también las que se deriven de aquellos otros dmbitos materia-
les que, relacionados con el medio ambiente, son objeto de atencién separada
en los art. 148 y 149. En Ia regulacion de la utilizacién racional de los recursos
pesqueros, la competencia vendra distribuida conforme a los criterios que ri-
gen la distribucién competencial en materia de pesca (arts. 148.1.11° y
149.1.16° CE) que prevalece, por ser m4s especifico, frente al medio ambien-
te. Ahora bien, la autoridad que resulte competente en cada caso para regular y
ejecutar la normativa sobre pesca maritima, deberd actuar con respeto al con-
tenido del art. 45 CE, su actividad estd sometida al art. 45 CE (art. 53.3 CE).

87. En este sentido se pronuncian, eatre ofros, MUINOZ, MACHADO, 8., La distribucién de
competencias entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales en ma-
teria de medio ambiente, on DA nim. 190 (1981) pdgs. 366 y 367; CUCHILLO FOIX, M., Las
competencias..., cit., pdg. 247; LARUNRE BIURRUN, Medio aimbiente..., cit,, pag. 56; LOPE-
RENA ROTA,D.L, La proteccidn..., cit., pdg, 1473.
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i tal referencia expresa obliga a detenerse en la declaracién constitucto-
exlsia

galipintervencién de los poderes piiblicos en el sector econdmico pesquero.
o 1a

[=5)

" farvencion con pecu 1 : . fas
: E{eﬁ‘(]zumplimiento de este mandato para advertir, en su caso, la existencia de in
e

“éumplimientos.

“éificar cudles sean éstos. En principio, dadg el cardcter de nomaa Jund{%zii?:g(;
ge predica de toda la Constitucién y la sumision de todos los pc()i erfif plg.ig oos
4 sus mandatos, no es posible entender f_iXClHIdO aﬂcualqmera ¢el osd . al
vo, logicamente, cuando la propia Constitucién sefiale a un determ;na o ;a ; >
“to como obligado al cumplimiento de ulno.de sus mandatc?s:. Esta referenci
canza, por tanto, a todos los poderes publicos sin excepeion.

lados a cada uno de los preceptos constitucionales. En el caso del art. 130.1

. LOS TITULOS DE LA INTERYENCION PUBLICA SOBRE LA PESCA MARITIMA

|NTERVENCION EN LA ECONOMIA E INTERVENCION
;;N LA PESCA MARITIMA

‘Si
pana
stificar

:. do el sector pesquero un sector econdémico de gran trasc‘end?l(na en
eno era necesario mencionarlo explicitamente en la Constitucién para
nla intervencion piiblica en este 4mbito®®. Ahora bien, el hecho de que

-a averignar cudl es alcance y su funcionalidad como titulo habilitante
f

:ta manera se podrd advertir si la intervencidn sobre la pesca difiere 0 no
'elg'sintervenci(’)n sobre otros 4mbitos econdémicos §i, en deflmtl\_ra, €s una in-
e liaridades propias. Podrin sefialarse los medios y las vias

= Elart. 130.1 CE: la modernizacion y desalzrollo de la pesca como
. mandato consfitucional a los poderes piblicos

El art. 130.1 CE se dirige a “los poderes ptiblicos™ en general, sin espe-

Cuestién distinta es el modo en que los poderes piiblicos quedan vincu-

CE nos encontramos en un supuesto similar al de los pr'in.cipios rect(()ires de EJa
politica social y econdmica. Se contiene un mandé}to dirigido a‘los po erei p;;
blicos para que realicen una det'ernnnada actuacicén pero, al mlsmb? tleni1£tc, s
cumplimiento no es exigible directamente por los civdadanos. No ex

88. Bn esta misma linea advierte MALARET | GARCIA, E. que “La Cpnsmucm‘r! al zli]si;ﬁ

nar una tarea de contenido promocional, direccional al Estado fundagle?ta la mtervenc;?; Ca;iwa -
i 4 io ir buscando de forma pormeno -

ca schre la economia. Es por ello que no sera.r‘lecesarlo:r I5C de fon K :
ra cada caso, el titulo habilitante de la actuacion estatal” (Régimen juridico-administrative de la
reconversién industrial, Ed. Civitas, Madrid, 1991, pag. 91. - 3

89. Ver por todos las opiniones de GARCIA DE ENTERRIA, E., para quien ’!bal _vmcf;c;ir}
normativa de la Constitucion afecta a todos los ciudadaxw.s ya tod_os los poderf:s pulllcos, X
cepeién, y no sdlo al poder legisiativo como mandatos o instrucciones que a éste s0lo cump.
desarrollar” (La Constitucidn comoe norma..., cit., pag. 64).
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la medida y con las condiciones que sefiale la normativa que desarrolle el pre-
cepto constitucional.

Siel art. 130.1 tiene una naturaleza similar a la de los principios rectoreg

de la politica social y econémica cabe preguntarse qué sentido tiene entonceg
que no se encuentre en el Capitulo 3° del Titulo %Y. La explicacién puede ve.
nir dada por el diferente punto de vista que adopta el constituyente en cada ca-
so. Los principios rectores de la politica social y econémica se encuentran dep-
tro del Titulo I “De los derechos y deberes fundamentales” porque la
perspectiva del constituyente es la proteccién de los derechos de los ciudada-
1nos como sujeto titular de unos derechos y deberes determinados. En el Titulo
VII, “Economia y Hacienda”, el art. 130 se enmarca en las lineas de politica
econdmica previstas por la Constitucion para permitir y procurar que los po-
deres publicos intervengan en determinados sectores econémicos y dirigir sy
actividad. Puede ser considerado entonces como un titulo habilitante para la
intervencion publica en un determinado sector econdémico. Todos los poderes
publicos pueden (y deben) actuar e intervenir en el sector econémico pesquero,

Ahora bien, el art, 130.1 CE no se entiende aisladamente, debe ser pues-
to en conexidn con los principios constitucionales de contenido econdmico,
es1o es, con el marco general de la Constitucién scondmica dentro del cual al-
canza todo el sentido como titulo habilitante.

El modelo econémico contenido del texto Constitucional ha venido sien-
do calificado de ambiguo, abierto, flexible, etc. Con ello se quicre decir que
es posible desarrollar politicas econdmicas de distinto signo y tendencia, to-
das eflas constitucionales. Aiin cuando esto sea cierto, lo que en ningtin caso
puede ser puesto en duda es que la Constitucion admite claramente 1a inter-
vencion de los poderes publicos en la economfa. En su art. 38, tras reconocer
el derecho a “la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado”,
afiade que los poderes piiblicos “garantizan y protegen su ejercicio y la defen-
sa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de la economia general
¥ en su caso, de la planificacién”. La libertad de empresa no se concibe como
una libertad absoluta y la economia de mercado no conlleva el libre Juego del

90. Para CAZORLA PRIETQ, L.M., hubiera sido mds correcto situarlo entre los principios
recortes de la politica econdmica. Dice el autor que “el apartado 1 del articulo 130 de la Consti-
tucién contiene un conjunto de directrices a los poderes pablicos que, en sentido estricto, pueden
ser calificados como principios rectores de su politica social y econdmica. Por ello hubiera sido
mas adecuado su emplazamiento en el Capitulo 3° del Titulo 1 de Ia Constitucién, que precisa-
mente se ocupa de tales principios™ (Articuio 130, en Comentarios a la Constitucion diri gidos por
GARRIDO FALLA, 2* edic., Ed. Civitas, Madrid, 1985, pag. 1912).
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: ado conforme a las leyes de la oferta y la demanda. Al contrario, Ea con-
ere? de ambos términos resultard de la accidn de los paderes pablicos

qracion - ‘ ' !
Ig.i-lrzcados de modularlos en atencién a las exigencias derivadas de la econo-
necar, g

g1 TS se ha referido a esta cuestion en reiacilén con el sector pesquero en
cia de 30 de abril de 1986 (Az. 4381) afirmandc? la posibilidad de in-
venir en el ambito pesquero sin por ello afectar a la 11]381."[8.(1 de empresa y
;Z?OCiedad de mercado reconocidos constitucionalmente. Dice asi el Tribunal
Supremo que:
i La restriccion que comporte la reduccién del mimero de barcos con acceso
a un caladero contingentade no transgrede Bl. precepto Constltucn_ma], arth}.ll()
38, pues el ejercicio de una industria, comercio o acuwdacll extractiva, o cle_ber—
vicios, se hatla, por 1a propia naturaleza de las cosas, condicionada a la rc.ahdad
fisica sobre la que actia la actividad de ia persona humana y allas necesidades
de 1a Comunidad, por lo que la libertad de Empresa, en una Spmedad de merca-
do, puede y debe estar regiamentada de forma que haga pombk? la explotacion
de los recursos siempre limitados cuando afectan a la naturale.za inerte o al mun-
do animal, como es el caso de Ja pesca, o atienda a las prestaciones que demande
ia Comunidad de manera que permita una explotacién rac10nai, d_e fa E:mp_resa,
con el consiguiente beneficio econémico del empresaz:io que serfa ilusorio si, co-
mo en el presente supuesto, no se reglamentara el mimero de buques con de.r’e~
cho de acceso a los caladeros en los que se restringe la pesca por_la asignacidn
de una cuota global para los de bandera espafiola; limitacion que impone la au-
torizacién de la Administracién que en el otorgamiento de los permisos deberd
atenerse a unos criterios racionales, con respecto al principio de Igualdad., cuan-
do no incidan otros que fundamenten la atribucién preferente de las autorizacio-
nes, como son los previstos en ¢l articulo 4.3 del Decreto de 28 de marzo de
1980.(FI 6°).

Pues bien, sobre el sector econdmico pesquero estd especialmente justi-
ficada la intervencion piiblica. Fl art. 130.1 CE incluye el sector pesquero en-
tre los ambitos econdmicos en los que de manera particular han de intervenir
los poderes publicos y por ello resulta reforzada y esp_ecificada la Jabor inter-
vencionista de los poderes piiblicos, al tiempo que se mch.}yen unas corncretas
finalidades u objetivos a los que debe tender tal intervencion.

Desde esta perspectiva alcanza todo el sentido el precepto constitucional
como pardmetro de constitucionalidad de las decisiones adoptadas por los po-

91, En contra de esta idea se encuentra ARINO ORTIZ, G., para quien ]EIl regla general re-
flejada en muestra Constitucidn es la defensa del derecho de Rro;_)ledad, de la libre emp_rfasa yde
la economiz de mercado, y la intervencion pdblica en lo econdmico ha de ser la cxcepc’mn (Eco-
nomia y Estado. Crisis y reforma del sector piiblico, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1993, pags. 104 a
106).
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deres piiblicos. Destaca la virtualidad del precepto como titulo habilitange g
parecer contrarias al principig de
igualdad (art. 14 CE)*2 En la medida en que la “equiparacién” a que se refie.
re el art. 1301 CE es una concrecidn de la igualdad real y efectiva del art. 9.
CE, su aplicacién al sector econémico pesquero permite a los poderes pub}j.
cos adoptar medidas en favor de este determinado sector que, de otro modg,
podrian considerarse contrarias al principio de no discriminacién que ha de’ '
presidir toda ta actuacién de los poderes piiblicos, tal y como exige el art. B4
CE. Ahora bien, la constitucionalidad de tales medidas tendrd también sy Ii-
mite, habrdn de ajustarse al fin que las Justifica y no podrén ser en ningiin ca-

actuaciones que, en principio, pudieran

so discriminatorias por arbitrarias, desproporcionadas o injustificadas??.

2.— El sector econémico pesquero como objeto de prioritaria
consideracion

Cuando el art. 130.1 CE se refiere al sector econémico pesquero alude a

la actividad pesquera que se lleva a cabo como actividad econdmico-produc-
tiva, comeo industria. Se excluye, por o tanto, la pesca de recreo y la pesca de-
portiva. La letra de la Constitucién es en este punto clara al prever que “Los
poderes publicos atenderdn a la modermnizacin y desarrollo de todos las sec-
tores econdmicos y, en particular (...} Ia pesca”,

Cabria preguntarse también si con ello se est4 excluyendo igualmente la
pesca artesanal, para hacer referencia sélo a la pesca industrial. Pues bien, a
pesar de su denominacicn, la pesca artesanal es también una actividad econg-
mica de gran interés en Espafia. El término “artesanal” se opone al de “indus-
trial” para poner de manifiesto diferencias que 1o tienen que ver con el carde-
ter econdmico de la pesca sino con la propiedad del buque (familiar o de una
saciedad), la composicién de 1a tripulacién (familiar o no), el sistema de retri-

92. MALARET 1 GARCIA, E., se centra en el art. 130 CE para hacer referencia al “papel
activo de los poderes piblicos en Ja modernizacién y desarrollo de 1a economia” que se relacio-
na directamente con el principio de ignaldad real v efectiva ya que “el papel promacional del Es-
tade aparece aqui estrechamente vinculado al elemento redistributivo. La asignacidn de una de-
terminada tarea a los poderes piiblicos, aunque de orden genérico pero con unos objetivos
concretos, se realiza en unos t€rminos especialmente significativos™ (Régimen..., cit., pag. 87).

93. Expresamente se refiere a este extremo de JUAN ASENJO, 0., annque no por referencia
al art, 130.1 CE, sino al explicar la convivencia de los arts. 9.2 y 14 CE diciendo que “El primero
autoriza a los poderes piiblicos a otorgar un trato preferencizal a determinados sectores econdmicos
especialmente deprimidos e grupos sociales mds necesitados. Serfa anticonstitucional, empero,
aquellas medidas discriminatorias gue no vinieran Justificadas por diferencias sustanciales que sea
conveniente atemperar o impusieran cargas o beneficios desproporcionados a la designaldad ma-
terial que pretenden combatir” (La Constitucién,.., cit., pdg. 84).
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o Ja parte o salario), el tonelaje de los buques (buques d¢ hasta 100
clon (ala P de tonelaje superior), etc. Todos estos datos no Implden‘la con-
RB _O'Euq(l; e?a actividad pesquera como actividad econémico-productiva, por
ideracion €2 cuantia®®. De hecho la actividad que realiza la flota artesanal tie-
'“:-"{9[1;:;?22 énes comerciales, no de autoconsumo, de mero recreo o depor-
‘ta

}'D'esde otro punto de vista, en relacicfm con los titulos materiales sil:re los
¢ feposa la distribucién de competencias entre el Estado y las CCA ‘ {arts.
; re[i?" 149.1.19° CE), la actividad econdmica pesquera parece situarse
Sgr'dem};o del titulo competencial «ordenacién del sector pesquero» 91{6 er]1
%?elativo a la «pesca maritima», tal y como se deduce de las sentencias de

TC relativas a este dmbito. Concretamente en la Sentencia 56/1989, de 16 de
: rﬁarzo, sefiala el TC que

“la expresion «ordenacién del sector», u <<or_der}aci(’m (_1?1 sector [Tcﬁquero»
asume, en este contexto, un significado més restrmg1do‘y diferente de_ cé «pes:
ca marjtima», gue no puede explicarse sino por referencia a un determinado sec
tor econdniico o productivo.”(FI 5%)

La diferencia entre estos dos 4mbitos materiales no deja de ser, sin em-

“bargo, algo artificial. Solo dcsde_una perspectiva te_(’)r_ica pueden §eparatrsee§a;
“ra considerar que la «pesca maritima» a}ude a la actividad extractiva, esto ;
"[a actividad pesquera en si misma C()r{mderada (el modo, lugar, tlemp?, canti-
' “'dades, etc.), mientras que la «ordenqmén del SeCtor pesquero» halice r;tl erenlmz
-"a la organizacion del sector ecenémico-prodq?tlvo (quienes pueden e;xar‘z;
. cabo, condiciones de los sujetos, construccién de buq}]es, registros, tonj~ ss,
2 ete)). Bsta diferencia tiene sentido a la hora de determinar las competencia

que en cada caso corresponden al Estado y a las CCAA sobre cada una de 12]1:s
concretas regulaciones que afecten a la pesca Pero no se niega por ello quil cd{
actividad extractiva pesquera, la «pesca marit1ma>§, es tambwl} una actfw a
econdmica o con incidencia en el dmbito econémico. El propio TC asf lo ha
reconocido en su Sentencia 147/1991, de 4 de julio, diciendo que

“el hecho de ser la pesca un sector econdmico infli_ferenciado que, 9911 l:oi
da naturalidad, engloba las actividades de «pesca maritima» ¥ «ordenacién d?
sector pesqueros, lo cual no se discute, no puede ocultar que SO]EI’B esta rr(liat;rla}
la Constitucién distingue ambos conceptos —art. 149.1.19— y fos Estatutos de Au
tonomia los tratan como titulos competenciales diferentes” (FJ 4B in fine)

94, MONTERC LLERANDI, J M., considera que toda la ac_tivi d_ad pesquelra cllehe serl cc()jn—
siderada actividad industrial, esto es, del sector secundario,’ 1o primario, y eslo tanto para ‘i ¢ ;
nominada pesca artesanal como para la industrial (Tipolag:f{ de la qcnvuc{aci]pel.?querlanz;?dades
gacicn socieldgica, en el vol. col. Jornadas sobre economia y sociologia de las ca
pesqueras, Ed. MAPA, Madrid, 1989, pdgs. 309 a 338).
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ca marftima» como la «ordenacioén del sector pesquero» son part
ma realidad, el sector econémico pesquero. El tipo de arte utilj
minacion de Jas épocas y zonas en que puede pescarse o las especies, tamafiog
¥ cantidades que es posible capturar, son determinaciones con incidencia gj.
recta en el sector econdmico pesquero. De su regulacion depende el abasteci.
miento del mercado, la oferta, la calidad de los productos, el precio de venta,
el nivel de ingresos de los pescadores, la rentabilidad de las pesquerias, eic.

En consecuencia, cuando el art, 130.1 CE sitda a la pesca entre los sec.
tores econémicos que han de ser objeto de especial atencién por los poderes
publicos, se estd refiriendo a todo el sector pesquero, tanto a la actividad ex-
tractiva (la pesca) como al sector que jo acompainia (flota, puertos, lonjas, etc.)
¥ al personal relacionado con &l (pescadores, armadores, etc.). Alude a todo el
proceso que se sigue en el ejercicio de la actividad pesquera, desde 1a cons-

truccidn del bugue pesquero, pasando por la propia actividad extractiva hasta
llegar a la venta de los productos.

es de una mjs.
zado, la deter.

3.— Las finalidades perseguidas

La Constitucion no se ha limitado a habilitar la intervencion de los pode-
res priblices, sino que ha afiadido una referencia a los objetivos, mis o menos
concretos, a los que debe tender su intervencién. Se sefiala en el art. 130.2 CE
la finalidad ditima a la que ha de tender la actuacién los poderes pablicos en
el sector pesquero (“equipatar el nivel de vida de los espafioles™), y se alude

al objetivo a través del cual habrd de conseguirse dicho fin (“la modernizacidn
¥y desarrollo” del sector).

Esta previsin constitucional limita la libertad de actuacién de los pode-
res publicos al sefialarles la direccidn que han de seguir y los objetivos a los
que sirven. La dificultad reside, nuevamente, en la vaguedad y amplitud de los
érminos en que se redacta el texto del art. 130.1 CE. Bstos términos, sin em-

bargo, pueden ser concretados en parte teniendo en cuenta la realidad del
tor al que se hace referencia®
constitucionales.

sec-
¥ poniéndolo en conexidn con otros mandatos

95. MEILAN GIL, L.L., destaca el valor del examen de la realidad econdmica a la que s¢ ha-
ce referencia, “las causas extrajuridicas de las normas” (Bl estudio de la Administracicn Econd-
mica, en RAP ndm. 50 (1966) pég. 71).

EI'TS, en 1a Sentencia citada mds atrds, de 30 de abril de
atencidn que merece la realidad del sector sobre
ciendo que “La restriccién que comporte 1a reduc
ladero contingentado no transgrede el precepto

1986, también hace referencia a la
el que se proyecta la intervencion publica di-
cion del nimero de barcos con accsse a un ca-
Constitucional, articulo 38, pues el gjercicio de
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:1" t4ndose del sector pesquero hay que tener presente que se trata de un.aj
iy émica que se proyecta sobre un recurso natural (la faunaln}arl
C“Yldad ec{é?emés un recurso renovable. Por ello, para mantener la actividad
i) QU@ es:, ? o pfazo y en condiciones adecuadas de rentab;hglad, la explo-
pe_s‘q/uera ; a;%rso ha de mantenerse en niveles tales que permitan su repro-
tacl deLIJreo es que, ademnds, en la actualidad, y también al momento clie ela-
uqcmni éi)nstitucién la capacidad de la flota es superior a las posibilidades
o Estas circ{mstancias condicionan el sentido que debe darse a la
de Cap'n’im“s‘fnodemizacién y desarrollo” cuando se aplica al dmbito pesquero.
e tales expresiones se interpreten como equivalentes, en todo caso, a
Implde quf de ia capacidad de capturas a través de la mejora de las técnicas
B aumeneC; aumento del tonelaje y el niimero de buques. Enlazando con ¢l
: d;a};fz?c{i:(a)’anterior en que se ha analizado el art. 45 CE, debe tenerse en cuenta
a

ién 1a obligacién de velar por “la utilizacién racional de todos los recur-
2%,

tamb:
sos naturales” (art. 45,

Ala vista de estas consideraciones ya puede Qecirse que, pese a qi.l? Hc:}
“término “modernizacién” hace referencia a las mejoras tecnologu_:as, al ir -
. .terlml tiblico en la construccidn de nuevas embarcaciones, en lag instalacio
:E-E:ssgepla industria de tranformacién, en las instalaciones pormar%asd,o elt]c;_,arlll?
- debe olvidarse tampoco que tales néejoras no iﬁfﬁ;ﬁ?ﬁiﬂﬁfﬁm o au
" mento de la capacidad de capturas de manera e se desequilibee fa vela-
 ci6n entre capacidad y recursos. De ser asi las med1dgs irfan co ] s
: ” ector pesquero al impedir su continuidad a largo plazo.

: Ic’:i)(;:;(e)cugiiz, el artI.JI;({) permite adoptar medidas para rnqm:ar Ia ﬂ;tzlclcl)inv zi
limite marcado por la capacidad de pesca de manera que no aumen

de 1a flota por encima de los niveles éptimos de explotacion.

i i : i tualmente vigente en materia de

Fsta linea es la que sigue la normativa ac de
modernizacién de la flota. E1 RD 798/1995, de ]9_ d_e mayo, contempla acc1fc?

nes de modernizacién dirigidas a mejorar la selectividad de las artes, no su efi-

. - . ade
una industria, comercio o actividad extractiva, o de servicios, sle hall‘a,_go; lz plroglear ?jrt]zrﬁf; L de
seici all isic: la que achia la actividad de la
sas, condicionada a la realidad fisica sobre i : n
;faz T;Js necesidades de la Comunidad, por lo que la libertad de Empresa, en una Sociedad de m
cado, puede y debe estar reglamentada...”(FJ 6°).

96, Aunque referide a la agricultura, LOPEZ—RAMON, F.A grl’cu?mrﬂl, en ell Ivc}yé;jvila L:;
gido por MARTIN-RETORTILLO, 8. Derecho Administrafivo Econdmica, T_omo 11, de. prOduc,
‘ ion diciendo que “esas exigencias uc-

1 01, pp. 281 a 404, se refiere a esta cuestioq exig D (
?1&32(? ;;zrece?lpa su vez, condicionadas por la necesidad de respetar _el ‘crltedno;i:liiil 112151113?;:;31
racicnal de los rf;cursos naturates (art. 45 CE)“,_gég. 294.lDeXrgljglseiZ’)ans‘:l‘dmgézlr-mTlo IAN AT hé

itucion Econdmica Espaficla, considera que la e eco ;
Q., La Constitucién Economt;a Espcino , L L T e oo
interprestado en el sentido de “progresc econdmico que e ) >
(rjt;:icsg’r’ H;j;?endo e} acento en aspectos cualitativos més que cuantitativos, pags. 114y 11
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cacia depredadora, 0 medidas para mejorar la calidad de los productos pesca.
dos y conservados a bordo, para mejorar las condiciones de trabajo y segurj.
dad (art. 21). Para mejorar la potencia y arqueo de los buques, exige que s
aporte al tiempo una baja de buque pesquero equivalente al aumento que se
solicita (art. 22). En definitiva, tiende a la “modernizacién” intentando no en-
torpecer el “desarrollo del sector”.

El segundo de los objetivos a que se ha de dirigir 1a intervencién pliblica
sobre el sector pesquero es a la “equiparacién del nivel de vida de todos log
espafioles” (art. 130.1). Esta referencia debe ser entendida cono una concre.
cion del principio de igualdad que de modo mds general se enuncia en los art.
1'y 9.2 del texto constitucional. La igualdad es asf un objetivo a conseguir a
través de la actuaci6n de los poderes piiblicos. Es un objetivo de trascenden-
tal importancia en un Estado que como el nuestro se denomina “Estado social”
(art. 1 CE). La igualdad que se quiere alcanzar es, ademds, la igualdad sustan-
cial (art. 9.2 CE) concretada ahora para quienes se dedican a la actividad pes-
quera (art. 130.1).

Al redactar el art. 130.1 el constituyente plasma una reatidad que enton-
ces era evidente y que continda siéndolo en la actualidad: que existen secto-
res econémicos especialmente deprimidos y necesitados de una particular
atencién por parte de los poderes piblicos. Partiendo de esta realidad 1a inten-
cidn iltima del precepto es llegar a equiparar el nivel de vida de todas los es-
pafioles. Es precisamente la 1gualdad sustancial lo que impulsa la mencién en
el precepto de unos concretos dmbitos econémicos que pOr su precaria situa-
cién reclaman un mayor esfuerzo en la actuacién de los poderes publicos para
poder alcanzar la igualdad referida®. Todos los sectores econdmicos han de
ser patenciados, pero especialmente los més deprimidos®.

A partir de esta reflexion podria plantearse la transitoriedad del precep-
to. La atencidn especial a estos sectores se justificarfa Gnicamente en tanto és-

97. A este extremo hard referencia la intervencién de el senador ZARAZAGA BURRILLO
en fa sesidn plenaria ntim. 38 celebrada el 2 de octubre de 1978 (BO de Cortes nim. 64) diciendo
que este articulo “se consagra prefrerentemente, comeo SS.85. pueden comprobar, a la ayuda es-
pecial a las zonas deprimidas y actividades que es necesario potenciar, a fin ~como se destaca

también en la dltima parte del apartado 1 del articulo— de equiparar el nivel de vida de todos los
espafioles”.

98. En el mismo sentido considera LOPEZ—RAMON, ., que lo que manifiesta el articulo es
una toma de conciencia del constituyente sobre el problema de los sectores econdémicos mds de-

primidos con la intencién precisamente de procurar su proteccion y desarrollo {(Agricultura, cit.,
pag. 292).
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continiien siendo deficitarios™. En toda caso, el hecho de contener una re-
rionicia al sector pesquero es perfectamente coherente con la finalidad igua-
fort ue persigue va que si los poderes publicos han de atender al desarro-
.'h.t.a-f;: ?odoi los sectores econdmicos, especialmente deben atender los mds
ggijrjmido& En este sentido podria segl{ir inferpreténdosq f’l precepto ain erf
[z hipotesis de que hpbiera perdido su virtualidad en relacién con los sectores
concretos que menciona.

Retomemos la idea inicialmente apuntada. Se ha dichq que l_afigualdgd a
|a que se estd haciendo referencia en el art. 130.1 CE, la equiparacion del nivel
de vida de los espafioles, es una igualdad real y efectlva‘(art. 92 CE) aplicada
4 los sectores econdmicas. La igualdad pretende CONSegUIrse en este ¢aso a tra-
vés del desarrollo de determinados sectores egonémlcos. Pues bien, esta 1dea,
aplicada al sector pesquero, permj_te diferencmrlgélatm aspectos concretos en
/fos que incide la consecucion de dicha igualdad™.

. Incide, en primer lugar, en el equilibrio entre sectores econdmicos diver-
sos y permite, por lo tanto, potenciar el sector pesquero frente a otros y a:[epder
a sus demandas con caricter preferente (concediendo subvenmpn@:s, créditos,
‘ lineas de ayuda especificas, etc.). Igualdad entre sectores ecandmicos.

Permite a los poderes piblicos, en segundo lugar, procurar el equilibrio
“entre las diversas partes del territorio del Estado que, en el ¢aso de la pesca,
© viene referido al equilibrio entre territorios costeros especialmente depen-

99, CAZORLA PRIETO, L.M., advierte v critica el cardcter transitorio del precepto dicien-
do que “en su dia podria originar un auténtico despropdsito, puesto que quizé ol futuro de alguno
de los sectores para los que se reclama hoy especial atencion ocupe un.lygar destacado’ en cuanto
a modernidad v desarrollo”™ (Articulo /30, cit., pdg. 1913). También critico, aunque mis modera-
do es de JTUAN ASENIQ, O. Al comentar este articulo advierte que “la enumeracion posee algo
de arbitraria” porgue “con el paso del tiempo algunas ramas de la economia pu?c}fm caer en una
depresién mds profunda que la que actualmente atraviesa la pesca o la artesania”. Sin ernbar’g_o
mds adelante destaca la virtualidad del precepto sefialando que “lmpgrta, pues, calar_ ep‘el espini-
tu dei precepto, No se trata de proteger a unos sectores «porque si», sino por su condicién de sec-

tores deprimidos” (La Constitucidn..., cit., pig. 108, nota a pié nim. 77).

100. Se sigue en este puato la clasificacion de objetivos socio-econdmicos que lle.va acabo
SANCHEZ BLANCO, A., cuando distingue tres objetivos de cardcter general contenidos en Ea
Constitucién que actian como mandatos a los poderes pdblicos en su intervercion en lo_ecgncy
mica. Bstos abjetivos son: “la respuesta a los desequilibrio personales y de grupo en la distri t?u~
cién de la renta, la respuesta a los desequilibrios territoriales, v la respuesta a lqs desequmpr]os
sectoriales”, a los que puede afiadirse un grupo més especifico de ob;etn{os referxdos_é los diver-
sos aspectos que afectan a grupos y colectivos sociales tal_es como la§ l_meas de accidn sobre el
desempleo, el reciclaje de los trabajadores, la seguridad socng], las CDndlClonEES _de traba}oz los con-
sumidores, etc. (El sistema econdmico de la Constitucicn Espaficla, Bd. Clvitas, Madrid, 1992,
pigs. 83 a 87).
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dientes de la pesca y el resto, con la incidencia que ello pueda tener en |a fi-
nanciacion de las CCAA'Y), Igualdad entre territorios.

Permite también, en tercer lugar, atender a los desequilibrios de reniag
que se dan entre quienes dependen econdmicamente de la actividad pesquera ¥
el resto de los trabajadores. Este objetivo se procuraré a través del sistema fis.
cal o impositivo y también, principalmente, interviniendo en el mercado de log
productos de la pesca mediante un sistema de precios, unos estandares de ca-
lidad y conservacion de los productos, a través del apoyo a la comercializacion
y el consumo de calidad, etc. lgualdad entre personas.

Reclama, por tltimo, la adopcién de medidas de apoyo de contenido so-
cial relativas a las condiciones de trabajo a bordo, la jubilacién anticipada, la
readaptacion de los trabajadores del sector a las nuevas circunstancias técni-
cas 0 hacia otros sectores econémicos més rentables, etc. Igualdad-entre gru-
pos sociales.

De este conjnnto de objetivos resulta nuevamente que el problema de un
articulo como el que se analiza es el de su virtualidad como término de com-
paracién para enjuiciar la Constitucionalidad de la actuacién de los poderes
publicos. Este articulo se limita a recoger un mandato general dirigido a los
poderes publicos para que procuren a la modernizacién y desarrollo de todos
los sectores econdmicos, con especial atencién sobre unos determinados, con
la finalidad de equiparar el nivel de vida de todos los espafioles. La generali-
dad del mandato permite que los poderes piiblicos adopten muchas y variadas
decisiones todas ellas conformes con la Constitucién!®?. La opeién politico-
econdmica que en cada caso se adopte tendrd como vinico limite constitucio-
nal el ser adecuada al desarrollo del sector y a la equiparacién del nivel dé vi-
da de los espafioles.

Si, como se acaba de sefialar, el control de la decisién econémica del po-
der piiblico es dificil, mds problematico resulta tratdndose de una decisién re-
lativa al sector pesquero. Teniendo en cuenta que se trata de un sector en crisis,

101, PEMAN GAVIN, I., Acerca de la uniformidad de las condiciones de vida como prin-
cipio constitucionnl en el Estado de las Autonomias, en RAP nim. 119 (1989), pag. 194.

102. La dificuitad en el control de las decisiones econdmicas de la Administracién ha sido
puesta de manifiesto por MARTIN-RETORTILLO BAQUER, §. Ya lo advert{a este autor cn As-
pectos administratives del crédito, en La disciplina urbanistica del crédito, Padua, 1971, pag, 125,
volviendo a instistir sobre ello mds tarde en Las nuevas perspectivas de la Administracién Eco-
ndmica, en RAP ndm. 116 (1988} pag. 44. Un comentario en la misma linea es también el de CA-
RRO FERNANDEZ VALMAYOR, J.1.., Aproximacion juridica af concepto de intervencionismo

econdmico. Reflexiones con ocasién de una obra de Wiebel, en REDA nim. 3 (1974), pégs. 476 a
478,
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aonde es necesaria una disminucién de la capagidad de la flota ¥ de sus
una norma, acto administrativo o sentencia que favorezca esta dis-

- ucion no vulnera la obligacion de modernizar y de desarro}lar el sector
i uero. Estas medidas pueden quedar amparadas en una politica de reduc-
198 del sector en atencion a su “desarrollo”. Medidas de desarrollo pueden
'Cclé(r)l]z), en este contexto, tanto las d_irig.idas a aumentar la capac_idad Pd)e la flota
como aquellas que pretenden su disminucion. Depende de la situacion en que
‘ada momento se encuentre cada uno (.le.l.os subsectores Pesqueros a los c_]l:le
se dirijan las concretas medidas. En definitiva, que’lag posibilidades de ppmg_n
de politica econdmica en manos de los poderes puiblicos es muy amplia y di-

ficilmente puede ser controlada por 1_05 t.rfbunales en atencidn a los escasos pa-
: rémetros de referencia que la Constitucién proporciona.

el
-captllraS,

v_ BREVE RECAPITULACION

La Constitucién menciona en tres momentos distintos a la pesca mariti-
ima, con un alcance y sentido diferente, permitiendo, requiriendo y orientando
] . ! i
la intervencién de los poderes piiblicos sobre este dmbito.

: La primera de estas menciones, la contenida en el art, 132.2 CE, cgnsi-
dera al Estado como titular demanial de un espacio de mar, el mar territorial, y
* de una parte del objeto de pesca, el recurso natural gne se enicuentra en lg Zona
" econdmica exclusiva. Esta mencién constitucional es innecesaria. Ija inter-
. vencion publica sobre Ja actividad pesquera no requicre contar con el titulo de-
" manial para existir y desarrollarse, pudiendo apoyarse en otros titulos compe-
tenciales una intervencion de la misma intensidad.

Se ha visto también que la referencia al dominio piblico es %nadecnfada
para articular un régimen juridico sobre la pesca marftima. A partir del titnlo
demanial se habilita una intervencion limitada sobre el sector pesquero que
abarca dnicamente Ia actividad pesquera desarrollada en aguas nacion_ales. Es
inadecuada también porque el régimen juridico que acom.paﬁa‘a lqs b1ep§s de
dominio piblico no encaja en el dmbito de la pesca maritima (1_nrahel_1ab‘1hd_a’d,
inembargabifidad, imprescriptibilidad, exigencia de autorizacion, limitacion
temporal de las autorizaciones, efc.).

Por ello resulta preciso reconducir la declaracién constitucional a sus jus-
tos términos y entenderla, como se ha dicho, en el contexto en que se crea, en
el marco de la evolucion del Derecho Internacional del mar. Desde esta pers-
pectiva el art. 132 se explica como una reivindicacién nacional frentg a‘la 80~
ciedad internacional y no como un titulo de intervencion sobre las act1v1d‘xa.des
que se desarrollan sobre el bien de dominio pdblico. La pesca, en (.k:finmva,
no ha de ser considerada necesariamente comgo un uso comin especm:l del do-
minio pablico por el hecho de que se proyecte en ocasiones sobre bienes de
dominio priblico.
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La segunda referencia constitucional analizada ha sido el art. 45 CE, )
FECUrS0 pesquero encaja en el concepto constitucional de medio ambiente 5
que se refiere el art. 45 CE y su contenido funciona como pardmetro de vali-
dez de las normas que se dicten en materia de pesca y como criterio interpre-
tador de la actuacidn de los poderes pablicas.

Este articulo indica las finalidades a la que ha de orientarse la interver.-
cion piblica sobre el recurso natural, la “proteccién y mejora de la calidad de
la vida”, y 1a “defensa y restauracion del medio ambiente”. Estos mandatos se
articulan a través del mecanismo de los principios rectores de la politica so-
cial y ccondmica, con las consecuencias que ello tiene, Se ha visto como han
de interpretarse estas finalidades constitucionalmente determinadas cuando se
aplican al recurso pesquero para poner finalmente en evidencia que es la pro-
pia supervivencia de la actividad pesquera lo que predomina. Que, en defini-
tiva, si se protege el recurso natural es para procurar que pueda continuar la
actividad econdmica que sobre ella se desarrolla.

Elart. 130.1 CE, en tercer lugar, habilita especialmente a los poderes pi-
blicos a intervenir sobre el sector pesquero, no sélo sobre la actividad extrac-
tiva, sino también sobre las actividades que lo acompafian, con el objeto de
procurar, dice, “la modernizacién y desarrollo del sector” y “la equiparacion
del nivel de vida de los espafioles”. Nuevamente ha sido preciso aclarar el sen-
tido de estas finalidades cuando se aplican al &mbito de la pesca mariftima. En
cualquier caso lo que interesa destacar especialmente es que esta dltima re-
ferencia constitucional permite una intervencion intensa sobre el sector pes-

quero y una atencion preferente a sus necesidades para procurar la igualdad
real y efectiva.

- EVOLUCION DE LA LEGISLACION TURISTICA
" EN LAS ISLAS BALEARES*

Joana M.* Socias CAMACHO

. SUMARIQ: — I. LAS PRINCIPALES MEDIDAS DE ORDENACION DE LA
OFERTATURISTICA. {. El Decreto “Cladera [, 2. El Decreto "Cladera 1" y la Ley

i posterior. 3. El Plan de Modernizacion de Alojamientos Turisticos. 4. Los Planes de
~Ordenacion de la Oferta Turistica. 5. El Decreto de moraioria turistica y la Ley pos-
Cterior. — H. NATURALEZA JURIDICA DE LOS PLANES DE ORDENACION DE LA
“OFERTA TURISTICA: |. Los POOTs son Planes Directores Sectoriales. 2. Ambito de

aplicacion y contenido normativo. 3. Aplicabilidad. 4. Competencias urbanisticas mu-

* nicipales y ordenacion turistica. 5. La reserva legal del derecho de propiedad

| I.— LAS PRINCIPALES MEDIDAS DE ORDENACION

DE LA OFERTA TURISTICA

1.— El Decreto “Cladera I”

Fue a mediados de los afios ochenta cuando en las Islas Baleares se esta-
blecieron las primeras medidas autonémicas de ordenacién de los estableci-
mientos de alojamiento turistico. En aquellos momentos, la oferta turistica de
alojamiento se encontraba en una situacion desequilibrada y problemdtica, de-
bido al acelerado desarrollo urbanistico y edificatorio que se habfa producido
en las zonas litorales sin un planeamiento previo que ordenase el crecimiento
turistico. Esa situacién problemdtica se podia resumir en la existencia de un
alto grado de concentracidn turistica en las zonas costeras en temporada alta,
en una ausencia total de zonas verdes en las dreas turfsticas y en una excesiva

(*) Este articulo constituye una parte de mi tesis doctoral La ordenacion de las zonas turis-
ticas litorales, dirigida por el Prof. Dr. Avelino Blasco Esteve y juzgada con sobresaliente cum
laude el 16 de septiembre de 1998 en fa Universidad de lag Islas Baleares por un Tribunal presi-
dide por el Prof. Dr. Ramén Martin Mateo, ¢ integrado por el Prof. Dr. Rafael Gémez-Ferrer Mo-
rant, el Prof. Dr. Luciano Parejo Alfonso, el Prof. Dr. Fernando Lépez Ramdn y el Prof. Dr. José
Suay Rincon. Reitero al Tribunal mi egradecimiento por sus observaciones y sugerencias, que ten-
dré presentes a la hora de la publicacién integra de la tesis presentada.
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