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INTRODUCGCION

1. A) El estudio de la naturaleza juridica de las minas ticne una
extraordinaria importancia, tanto desde el punto de vista politico como
desde el juridico. En el primer sentido, porque dificilmente podri ela-
borarse una teoria del dominio publico en general o de las minas en
particular, sin haber llegado a una solucién precisa de dicho problema.
Desde el punto de vista politico, la consideracién de la postura que
un ordenamiento juridico adopte en esta materia constituird un buen
exponente de las ideas que dominen dicho ordenamiento en cuanto
a las relaciones entre el Estado y la sociedad. Cuanto mayor sea el
intervencionismo estatal, tanto mas extendido sc¢ encontrara el sistema
demanial de ordenacion de las minas e, inversamenté, en los paises en
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que predominan las ideas abstencionistas, predominari el empleo del
sistema de la accesién o el de la ocupacion.

Por ello se explica que tradicionalmente cuantos se han ocupado
de estudiar la disciplina juridica de esta parte de la riqueza nacional,
hayan comenzado por referirse a los diversos sistemas de ordenacién
de las minas en la Historia y en el Derecho comparado, para tratar
seguidamente de afincar el Derecho espaiiol dentro de uno de tales
sistemas (1). Nosotros también iniciaremos nuestro estudio intentando
una rapida exposicion de los sistemas sefialados y recogiendo las con-
clusiones a que la doctrina espafiola ha llegado a la hora de clasificar
el Derecho vigente en nuestra patria; pero, seguidamente, realizaremos
algunas criticas de estas soluciones, que nos conducirdn a ocuparnos con
particular detenimiento de la naturaleza y régimen juridico de las ro-
cas en el Derecho espafiol.

B) La doctrina € incluso en ocasiones el Derecho positivo (2),
suelen distinguir entre cuatro sistemas de ordenacién de las minas, que
se afirma corren paralelos con otras tantas concepciones del Derecho,
la politica y la economia. Tales sistemas son el fundiario o de la acce-
sion; el regaliano; el demanial, y el liberal, industrial o de la ocupa-
cién. Con cada uno de estos sistemas se ofrece una respuesta a la pre-
gunta siguiente: ;a quién deben pertenecer las minas? El propietario
de la superficie, el rey, el Estado y el primer ocupante seran el sujeto
que cada uno de ellos proponen como titulares del derecho de la pro-
piedad sobre aquéllas. Pasemos a estudiar los rasges que los caracte-
rizan. .

a) El sistema fundiario se basa en la glosa segun la cual el pro-
pietario de un terreno lo es de cuanto existe por encima y por debajo

(1) Vid. para Espafa: Avvarez Genpin: Naturaleza piblica del dominio minero,
Oviedo, 1941, en particular pags. 8 y ss.; MartiNez Useros: El intervencionismo estatal
y las concesiones de minas, «Revista General de Legislacién y Jurisprudencia», janio,
1948, pag. 639 (nota); ViLLar Parasi: Naturaleza y regulacion de la concesion minera,
RevISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, nam. 1, pigs. 80 y 8s.; GascON Y MariN: Tratado de
Derecho Administrativo, I, Madrid, 1950, pags. 394 y ss.; PuyueLo: Derecho Minero,
Madrid, 1954, pags. 5 y ss.; Royo ViLuanova: Elementos de Derecho Administrativo, 11,
Valladolid, 1956, pags. 604 y ss.; Guarra: Derecho Administrativo, 11, Pamplona, 1956,
pags. 175 y 85.; GaRrcia Oviepo: Derecho Administrativo, 1, 7.* edic. por MARTiINEZ USERoS,
Madrid, 1959, pigs. 490 y ss.

(2) Vid. el preambule del D. L. de 29 de diciembre de 1868.
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de él. Las minas son pars fundi y, por ende, pertenecen al titular de
dicho fundo, no ex jure concessionis, sino ex jure propietatis.

b) El sistema regaliano, en cambio, parte de la distincion, tan grata
a los juristas del rey, entre el dominio 1itil y el dominio eminente.
Aquél corresponde al propietario del fundo y éste al Principe en vir-
tud de esos titulos concretos de intervencién que son las regalias, Tiene
'sus origenes, por tanto, en el momento histérico .que precede a la
aparicion de la soberania: el Principe no dispone de un poder abstrac-
to y universal, sino de una serie de titulos concretos que le permiten
actuar en relacion con los particulares. Dichos titulos, denominados
regalias, son de dos clases, los mayores y los menores. Estas pueden
transmitirse a los particulares, y, como quiera que la regalia minera
-era una regalia menor, dichos particulares podrin entrar a disfrutar
‘de las minas en virtud de la concesion otorgada por el Principe, que
implica, en consecuencia, una dejacion demanial.

Pese a que éstos sean los origenes histéricos y el ambiente en que
surge el sistema regaliano, pervivira incluso cuando desaparecen las
bases que determinaron su nacimiento y concretamente en nuestra pa-
tria lo vemos aplicado hasta la aparicién del Estado constitucional,
.segun tendremos ocasién de advertir mas adelante.

c¢) El sistema demanial se asienta en distintas bases politicas y
juridicas. Se parte de la existencia de la soberania, en virtud de la
cual el Principe—ahora seria mas correcto hablar del Estado—podra
dirigirse indistintamente frente a quienes se le encuentran sometidos.
En este sistema juridico-politico se entiende que las minas no perte-
necen ya al rey, sino al Estado, y, por tanto, sélo se admite con toda
su integridad, segiin hemos ya sefialado, una vez que se produce el
advenimiento del Estado constitucional. En todo caso, para que los
particulares puedan utilizar las minas se exige, como en el sistema
regaliano, una concesién a tal efecto.

dj En el sistema liberal o de la ocupacion, también denominado
industrial por haberlo considerado en ocasiones_ idoneo para favorecer
un desarrollo de la industria minera, se parte de que las minas son
res nullius, que, en consecuencia, estan prontas a ser explotadas por
quien las descubra y ocupe. Esta claro que este sistema tiene sus rai-
«ces histéricas en el mundo liberal abstencionista del siglo xix.
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C) Los autores coinciden hoy en encuadrar el Derecho espaiiol
dentro del sistema demanial. Se basan para ello en el articulo 1.° de
la Ley de 19 de julio de 1944, segun el cual las sustancias a que di-
cha Ley se refiere «son bienes de la Nacion, que el Estado podra cx-
plotar directamente o ceder su explotacién a esparfioles o sociedades y
otras personas juridicas legalmente constituidas en Espafia, bajo las
condiciones que se establecen en esta Ley» (3). El articulo 2.° de la
Ley, sin embargo, agrupa las sustancias minerales en dos secciones,
A) y B), denominadas, rcspectivamente, Rocas y Minerales, y en el
titulo II de la misma Ley se contienen una serie de normas acerca
de la utilizaciéon de las rocas, que discrepan notoriamente de las que
se refieren a los minerales, incluidas en el resto del citado cuerpo le-
gal. Tales normas relativas a las rocas han sido reiteradamente olvi-
dadas por los tratadistas, quienes, o no se ocupan de ellas, sin duda
por la propia finalidad que presidia sus investigacioncs, normalmente
encaminadas a estudiar la concesién de minas (4), o, si lo hacen, se
limitan normalmente a reproducir los articulos de la Ley, sin aden-
trarsc en la idea que los preside ni engarzarlos en una teoria general
de las minas, o, todavia menos, del dominio publico (5). En todo caso
las peculiaridades del referido régimen juridico han llevado en mas
de una ocasién a afirmar que viene con €l a quebrarse la afirmacion
que se senté inicialmente en el articulo 1.° de la Ley, para mantener
seguidamente que en realidad en nuestra patria el sistema demanial
rige s6lo en lo que se refiere a los minerales, pero no asi en cuanto
a las rocas (6).

2. El planteamiento que hemos visto se realiza por los autores
espaiioles no escapa a algunas criticas.

A) Por lo pronto, la afirmacién de que los sistemas de ordenacion
de las minas corrcn paralelos con otras tantas concepciones juridicas,

(3) Vid. autores cits. nota 1,

(4) Sic. Martinez Uskros: El intervencionismo..., cit.

(5) Sic. GascoON Y Marin: Tratado, cit.,, I, pags. 396 y ss.; II, pags, 328 y sa;
Royo ViLLanNova: Elementos, I, cit., pags. 604 y ss.; Guaita: Derecho Administrativo,.
cit,, pags. 177 y ss.; GARcia Oviepo: Derecho Administrativo, cit., I, pigs. 427 y ss.; 11,
pégs. 708 y ss. .

(6) Sic. ViLLAR Pavrasi: Naturaleza..., cit.,, pag. 88, y Puyuero: Derecho Minero,
cit., pags. 50 y ss,
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politicas y cconémicas, es s6lo parcialmente exacta, lo que quieie decir
que también en parte se encuentra equivocada. Es exacta, en cuanto
a sus origenes histéricos, pero no asi en lo que se refiere al momento
actual.

Una vez que surgen cada uno de estos sistemas de ordenacién de
las minas, se -desvinculan de las circunstancias histéricas que determi-
naron su aparicién, para subsistir como un repertorio de posibilidades
a la mano de quien pretenda establecer una reglamentacién de esta
materia. S6lo asi se explica que todavia en la actualidad puedan en-
contrarse ejemplos en el Derecho comparado de aplicacién de cada uno
de los susodichos sistemas, e incluso en nuestra patria podria verse un
ejemplo del supuesto que consideramos, de admitir la tesis mantenida
por algunos tratadistas espafioles desde el momento en que, cou arre-
glo a sus doctrinas, convivirian en Espaila el sistema demanial y el de
la accesion, ya que soélo tendrian cardcter de dominjo publico las sus-
tancias que se incluyen en la seccién B), pero no asi las que se agru-
pan en la seccién A), que pertenecerian en propiedad al titular del
fundo en que se encuentran. Todo elo esta indicando que hoy el le-
gislador podra acudir a cualquiera de los sistemas cuyos rasgos in-
formadores hemos expuesto un poco a galope, segiin el mayor o menor
intervencionismo que estime debe realizar en este sector de la eco-
nomia.

B) Pero es que, ademds, al centrarse la atencion esclusivamente
en una parte de las sustancias que reglamenta la Ley de 1944, se ha
incurrido en errores considerables, ya que la afirmacién del caracter
demanial o regaliano del sistema espafiol de ordenacién de las minas
es exacta tradicionalmente en cuanto a los minerales, pero no asi en
lo que a las rocas se refiere. Ello cuando no se ha aplicado el sistema
de la accesién, como ocurrié en el siglo xvii1 con las minas de carbén
por Real Cédula de 26 de diciembre de 1789, en cuanto a sustancias
que hoy se incluyen dentro de los minerales.

C) Finalmente, el extremo que acabamos de sefialar ha determi-
nado que, al no estudiar los origenes y evolucion histérica de la dis-
tincién entre rocas y minerales, resulten confusos también en el De-
recho actual la naturaleza y, por tanto, el régimen juridico de aquellas
sustancias, '
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3. Las razones expuestas nos han llevado a ocuparnos en el pre-
sente estudio de la naturaleza y régimen juridico de las rocas. Hemos
pensado que el mejor camino para tratar dichas cuestiones sera comen-
zar por referirnos a los distintos momentos que a lo largo del tiempo
jalonan la distincion que sirve de quicio a la reglamentacién juridica
de las minas. El Decreto de 1823, las leyes de 1849 y 1859, el Decreto
de 1868 y su Reglamento de 1905 y la Ley de 1939, marcarin en este
puntos las sucesivas etapas de nuestra investigacién. Este recorrido per-
mitira descubrir una paulatina intensificacién del intervencionismo es-
tatal acerca de las rocas, que culminara con la Ley de 1944 y su Re-
glamento, cuyo estudio atraera posteriormente nuestra atencion.

Seguidamente nos referiremos al criterio de distincion y a la na-
turaleza juridica de las rocas en el Derecho vigente.

Por ultimo, trataremos del régimen de la utilizacién de las rocas en
el momento actual.

11

ORIGENES Y EVOLUCION HISTORICA DE LA DISTINCION
ENTRE MINERALES Y ROCAS

1. A) La distincion de sustancias al establecer la regulacion ju-
ridica de las minas, tiene una larga tradiciéon juridica. Asi, ViLLAR Pa-.
LAst ha sefialado entre nosotros que en Roma se distinguia entre las
lapides, de una parte, y las metalla y salinarie (8), de otra. E1 mismo
autor recuerda las palabras de ANpREA D’ISERNIA, segin el cual, lap:-
dicinas ad regalia non pertinere sed fundi ac privatorum utilitatibus
adnumerari patet (9). A los efectos de nuestro estudio basta, sin em-
bargo, con que partamos de la consideracion del Deal Decreto de 4 de
julio de 1825; en primer lugar, por constituir este Decreto la hase de
cuanto se legislo en el siglo xix y, por tanto, de la legislacion actual;
ademas, porque en él encontramos por primera vez una consagracion
expresa en nuestro Derecho de la distincién a que nos venimos refi-

(7) Para una exposicion del Derecho comparado, Isay: Le droit minier des prin.
cipaux etats civilises, Paris, 1930, en particular, pags. 121 y 122,

(8) Naturaleza..., cit.,, pag. 8l.

9) Op. cit, pig. 84.
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riendo. Dicha distincion, en efecto, se deducia hasta entonces a sensu
contrario del contenido de nuestro Derecho positivo: al no sedalarse
como objeto de las regalias las sustancias que con el tiempo han ve-
nido a encuadrarse dentro del grupo de las rocas, se entendia que su
propiedad pertenecia al duefio del terreno en que se encuentran, al
que corresponderia, por tanto, su aprovechamiento, salvo el caso que
se hallasen en terrenos de dominio publico, pues entonces serian de
aprovechamiento comun. Asi, por ejemplo, La Nueva Ordenanza de
don Felipe Il para el descubrimiento, labor y beneficio de las minas
de oro, plata, azogue y otros metales, dada en San Lorenzo el 22 de
agosto de 1584, pese a su larga extensién, silencia en sus ochenta y
cuatro apartados las diversidad de régimen juridico de las rocas y mi-
nerales, sin referirse para nada a aquéllas. Igual puede afirmarse del
Fuero Juzgo, el Fuero Viejo de Castilla, las VII Partidas, el Ordena-
miento de Alcald, la Ley de Minas dictada por don Juan I en las Cor-
tes de Bibriesca el afio 1387, etc.

B) Dada la importancia asignada al Real Decreto de 4 de julio
de 1825, parece conveniente reproducir el contenido de los tres articu-
los relativos a la materia que estamos considerando.

En el articulo primero se declara que, «perteneciendo a mi Coro-
na y Sefiorio Real el dominio supremo de las minas de todos mis rei-
nos, nadie tendra derecho a beneficiarlas sino aquellos que ya le hayan
adquirido por especial concesién que les hubiesen hecho mis augusto
predecesores y esté confirmado por mi, y los que en lo sucesivo le ob-
tenga en virtud del presente Decretox. '

Segun el articulo segundo, «las producciones minerales de natura-
leza terrosa, como son las piedras siliceas y las de construecién, las
arenas, las tierras arcillosas y magnesianas y las tierras calizas de toda
especie, continuardn, como hasta ahora, de aprovechamiento comin o
particular, segiin los terrenos en que se encuentran, sin necesidad de
concesiony. .

Finalmente, el articulo tercero especifica que «las piedras precio-
sas v todas las sustancias metalicas, combustibles y salinas, ya se en-
cuentren en las entrafias de la tierra, ya en su superficie, son el objeto
especial del ramo de la mineria con arreglo al presente mi real De-

creto».

43



RAFAEL ENTRENA CUESTA

C) Como puede advertirse, se parte de afirmar la aplicacién del
sistema regaliano a todas las minas. Contra la aplicaciéon de dicho sis-
tema reaccionaria afios més tarde el Decreto de 29 de diciembre de
1868 en su preambulo afirmando que el Decreto a que nos estamos
refiriendo es en este punto «reflejo fiel de las absurdas y monstruosas
Ordenanzas de Felipe II». Pero lo que ahora nos interesa resaltar
es que, una vez formulada la aludida declaracién, se cife su aplicacién
exclusivamente a las sustancias a que se refiere el articulo 3; no abarca
a las que se incluyen en el articulo 2, que, por tanto, al no pertenecer
al rey, continuan siendo de aprovechamiento comun o particular, se-
giun los terrenos en que se encuentren, sin necesidad de concesién.

Se sigue, pues, el sistema regaliano Unicamente en cuanto a los
minerales, y para las rocas se aplica el de la accesion. Igualmente in-
teresa resaltar que para establecer la distinciéon entre ambas clases de
sustancias se atiende exclusivamente a la naturaleza de las mismas.

2. A) Casi un cuarto de siglo después, el 11 de abril de 1849, se
dicta una nueva Ley de Minas, cuyo reglamento se¢ promulgé el 31 de ju-
lio del mismo afio. Dichos cuerpos legales siguen en la materia que nos
interesa la linea trazada por el Real Decreto de 1825: son objeto es-
pecial de la Ley tunicamente las sustancias minerales, las cuales son
propiedad del Estado, por lo que para utilizarlas se requiere el otor-
gamiento de la correspondiente concesién. En cambio continian sien-
do de aprovechamiento comiin o propio, segin el terreno en que se
encuentren, las producciones minerales de naturaleza terrosa, eomo las
piedras siliceas o de construccién, arenas, tierras arcillosas o magne-
sianas, las piedras y tierras calizas de toda especie, que no podian ex-
plotarse sin consentimiento del dueiio del terrene.

B) La Ley de 1849 ofrece, sin embargo, tres novedades que im-
porta subrayar.

a) En primer lugar, en cuanto a la teoria general del dominio
minero, se efecttia en ella el transito del sistema regaliano al sistema
demanial. Las minas no pertenecen ya al rey, sino que su titularidad
corresponde al Estado.

b) En segundo lugar, se dispone en cuanto a los terrenos aurife-
ros y cualesquiera otras producciones de los rios y placeres que eran
de libre aprovechamiento, siempre que no se hiciera esta operacion
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en establecimientos fijos. Junto al criterio de la naturaleza como base
de la distincion entre rocas y minerales, se atiende aqui también, por
tanto, a la forma de explotacién, idea ésta que veremos jugar con sin-
gular relicve en la legislacion posterior.

c) Por iltimo, a diferencia de lo que ocurria con el Real Decreto
de 1825, el texto legislativo que estamos estudiando no se' limita a
establecer para las rocas el sistema de la accesion, sino que, consciente
de la importancia que en ocasiones pueda tener el aprovechamiento de
estas sustancias para la industria nacional, dispone quc se tiemen apli-
cacion a la alfareria, fabricacién de loza o porcelana, ladrillos refrac-
tarios, cristal o vidrio u otro ramo de la industria fabril o para las
construcciones de interés publico, podra el Gobierno conceder la auto-
rizacién para explotarlas, previo expediente instruido al efecto, oyendo
al propietario, a un ingeniero de minas y al Consejo Provincial. Si el
duefio se obligaba a efectuar la explotacién dentro del término de seis
mescs o el que fijase el Gobierno para el caso dc las obras publicas, se
le otorgaba la preferencia, pero en el caso contrario no podia empczar-
se la explotacién sin indemnizar al ducno del valor de la finca y una
quinta parte mas.

No resulta dificil apreciar que aunque la Ley habla en este caso
de autorizacién, en realidad la figura juridica apropiada es la de la
concesién. Las sustancias referidas van ahora a aplicarse de una for-
ma inmediata y directa a una utilidad publica; van a pasar a tener el
caracter de demaniales, pero como antes pertenecian al propietario
del terrcno en que se encontraban por scguirse el sistema de la acce-
sién, sera necesario indemnizarle del valor del mismo, salve, natural-
mente, si es él quien lo explota, pues entonces él sera también quien
se beneficie de la explotacién.

Las novedades quc acabamos de subrayar tiemen importancia no
s6lo en cuanto significan un intervencionismo particularmente intenso
del Estado en la explotacion de las rocas, que dejan en ocasiomnes de
se propiedad de quien obstenta la del fundo en que se encuentran
para convertirse en propiedad publica, sino también en cuanto ponen
claramente al descubierto el caracter peculiar del dominio minero, en
el cual el uso privativo no es sino una forma de conseguir la utilidad
publica a que se encuentra destinado. Dicha utilidad publica es su
aprovechamiento: el Estado asigna el cardcter demanial a las minas y
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se lo asignaba también a las rocas cuando concurrieran las circunstan-
cias citadas en el supuesto que ahora consideramos, porque estima
que su aprovechamiento—utilidad publica perseguida—se efectnara me-
jor asignindoles el caracter demanial. Normalmente la explotacion
de las rocas tiene una escasa importancia practica, pero el legislador
de 1849 pensé que, en ocasiones, podia ser conveniente que se efec-
tuase, y por ello introdujo la novedad que hemos consignado y que
figurara en adelante en todas las leyes de minas que se dicten en nues-
tra patria.

En todo caso conviene advertir que, salvo cuando concurren las cir-
cunstancias que hemos subrayado, en la ley que estamos estudiando, y
también en su reglamento, se sigue el sistema demanial inicamente
en cuanto a los minerales, adoptindose para las rocas el de la accesién
y sirviendo de criterio entre ambas el de la naturaleza de las mismas,
con la excepcion antes apuntada de las arenas auriferas y demas pro-
ducciones minerales de los rios y placeres, pues en este caso se atendia
a la forma de explotacion

3. A) La Ley de 6 de julio de 1859, modificada por la de 4 de
marzo de 1868, repite los principios fundamentales de la regmlacién
que hemos visto establecida la de 1849; sin embargo, da un paso mais
en la cuestiéon que estamos estudiando, introduciendo una serie de im-
portantes innovaciones.

a) En primer lugar, para que una sustancia pueda ser objeto es-
pecial del ramo de mineria y, por lo tanto, tenga el caricter de de-
manial, se exige, ademas de revestir una determinada naturaleza, «que
exija su disfrute un ordenado laboreo, bien sea este superficial o sub-
terraneo»; se generaliza, pues, la atencién a la forma de explotacién
como elemento necesario para que una materia pueda ser considerada
como mineral.

b) Ademas, se establece en el parrafo segundo del articulo 3.° que
las sustancias que en el mismo se contemplan, es decir, las rocas, «estén
bajo la vigilancia de la Administracién en lo relativo a la policia y
seguridad de las labores».

¢) Por iltimo, segin el articulo 7.°, las tierras ferruginosas, como
ocres y almagres, seran igualmente de libre aprovechamiento. Si la me-
talurgia del hierro las reclamara como primera materia, podrian cons-

46



NATURALEZA Y REGIMEN JURIDICO DE LAS ROCAS

tituir pertenencias mineras», pasando, en consecuencia, a tener caracter-
demanial. Nos encontramos, por tanto, con unas sustancias que dejan
de pertenecer al propietario del fundo en que se hallen para engrosar-
el dominio publico tinicamente por el hecho de que «la metalurgia del
hierro las reclame como primeras materias», y ello sin que se establezca
la obligacion de indemnizar a dicho propietario. Se ve, pues, como en
cada nueva Ley de Minas es mas frecuente este fenémeno de 6smosis.
en virtud del cunal se produce una corriente desde las rocas hasta los.
minerales para aumentar el dominio publico a costa de lo que antes.
pertenecia a los particulares. El resto de las rocas, en todo caso, siem--
pre que no se verifique la expropiacién, que vimos contemplaba ya la
Ley de 1849, contintdan siendo de propiedad privada; su utilizacién.
no se regula en la Ley y no son, por tanto, objeto especial del rameo.
de mineria segin la expresiéon con que comienza el articulo 1.° de la
Ley de 1859, pero en adelante estarin bajo la vigilancia de la Admi-.
nistracién en lo relativo a la policia y seguridad en las labores.

4. Como es sabido, el Decreto de 29 de diciembre de 1868, con al--
gunas modificaciones, ha constituido, junto con su Reglamento de 16 de
junioc de 1905, la norma basica en cuanto al dominio y utilizacién de-
las minas hasta la promulgacién de la Ley de 19 de julio de 1944. Este.
Decreto, se ha dicho reiteradamente y con razén, constituye la aplicacion
a la materia que se regula de la idea liberal y abstencionista que im--
peraba en la época en que se promulgé (10). Ello no obstante, en el
punto que a nosotros nos interesa no pudo marchar en contra de la
practica que habian establecido las disposiciones a que hasta ahora mos:
hemos referido e incluso dié un paso mas en la marcha hacia una inten-.
sificacién del intervencionismo estatal en la materia.

Ya en el preimbulo se afirma que «el Estado podra invocar un de-.
recho sobre las materias subterrdneas para intervenir en el aprovecha-.
miento que de ellas se haga». Se refiere a todas las materias subterraneas,
por tanto, y no 80lo a las que tradicionalmente se han considerado como
minerales. Ello no obstante—se afiade-—hay casos en que «perque asi’
lo aconseje el interés general debe hacer renuncia de aquel derecho.
y abandonar tales sustancias a la accién libre y espontinea de los:

(10) Vid. un estudio del cardcter individualista de esta disposicién en MaRTINEZ .
Useros: El intervencionismo, cit. 645 y ss.
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particulares». Seguidamente alude a los grupos que se estahlecen e
insiste en la idea antes expuesta afirmando que «en todas ellas el de-
recho del Estado sobre la masa mineral subsiste y se respeta, mas para
ciertas materias de infimo valor y entregadas por costumbre al apro-
vechamiento libre, el Estado renuncia a este derechon.

De acuerdo con estos principios, establece tres secciones de sustan-
cias minerales:

En la primera se comprenden, scgun el articulo 2.°, «las produccio-
nes mineras de naturaleza terrosa, las piedras siliceas, las pizarras, are-
niscas o asperones, granitos, basaltos, ticrras y piedras calizas, el yeso,
las arenas, las margas, las tierras arcillosas y, en general, todos los
materiales de construceidon cuyo conjunto forma las canteras».

Corresponden a la segunda seccion los placeres, arenas o aluviones
metaliferos; los minerales de hierro de pantanos; el esmeril, ocres y
almagras; los escoriales y terrenos metalifcros procedentes dc beneficios
anteriores; las turberas; las tierras piritosas, aluminosas, magnesianas
y dc batdn; los salitrales; los fosfatos calizos; la baritina, espato fluor,
esteatita, caolin y las arcillas. Por ultimo, se comprenden en la tercera
secciéon, en virtud del articulo 4.°, «los criaderos de las sustancias me-
taliferas, la antracita, la hulla, lignito, asfalto y betunes; petréleo y
aceites minerales; el grafito; las sustancias salinas, comprendiendo las
sales alcalinas y térreoalcalinas, ya se encuentren en estado sélido, va
disueltas en el agua; las caparrosas, el azufre y las piedras preciosas».

En el articulo 6.°, después de distinguirse en el articulo 5.° entre
suelo y subsuelo, distincion que constituye uno de los principios cardi-
nales del Decreto de 1868, se declara que «el subsuelo se halla origina-
riamente bajo el dominio del Estado y éste puede segin los casos y sin
mas regla que la conveniencia, abandonarlo al aprovechamiento comun,
cederlo gratuitamente al duefio del suelo, o enajenarlo, mediante un
canon, a los particulares o asociaciones que lo soliciten, pero todo ello
con sujecion estricta a lo que determina el articulo siguiente».

El articulo 7.° establece que serén de aprovechamiento comun o
particular segin los terrenos en que se eneuentrem las sustancias in-
cluidas en la primera seccion. Las comprendidas en la segunda perte-
necen también, segin el articulo 8.° en cuanto a la propiedad y a la
explotacién, al dueiio del terreno en que se encuentren. «Pero cuando
se halle en terreno de particulares, el Estado se reserva el derecho de

48



NATURALEZA Y REGIMEN JURIDICO DE LAS ROCAS

cederlo a quien solicite su explotacion, si el duefio no lo explota por
#i con tal que antes se declare la empresa de utilidad puablica y se
indemnice por la superficie expropiada y dafio causado.» Finalmente,
las sustancias de la seccion tercera s6lo podran utilizarse mediante la
correspondiente concesion. Unicamente en cuanto & ellas se leva, por
tanto, hasta las ultimas consecuencias, la atribucion de la titularidad
del subsuelo al Estado.

B) De lo expuesto se desprende la exactitud de las afirmaciones
antes realizadas: el transito, previa expropiacién, puesto que se habia
cedido al propietario de los terrenos la propiedad y la explotacion de
las sustancias de las secciones primera y segunda, de la propiedad pri-
vada a la propiedad publica, si bien se circunscribe unicamente en
cuanto a las sustancias de la seccion segunda, podrd verificarse para
cualquier empresa de utilidad publica; se ha abandonado ya la tasacién
que se contenia en las Leyes de 1849 y 1859. La éxplotacion de las
sustancias de la secciéon primera, por otra parte, estan sujetas, segun el
parrafo tercero del articulo 7.°, «a la intervencién admlmstratlva en lo
que se refiere a la seguridad de las labores».

Aparte la novedad que supone esta extension del intervencionismo
estatal y el establecimiento de tres grupos de sustancias minerales,
conviene subrayar como novedad introducida por el Decreto de 1868,
l1a vuelta al criterio de la naturaleza sin atender ya a la forma de explo-
tacién como criterio distintivo entre las.distintas sustancias minerales.

C) El Reglamento de 16 de junio de 1905 repite la clasificacién
y regulacién' del criterio del Decreto de 1868, abadiendo a las que ya
se contenia en la segunda seccién, el amianto y la piedra pomez. Existe,
sin embargo, una precisién terminolégica que merece ser notada: al
referirse a la utilizaciéon de las sustancias de la seccién segunda, se dis-
porne en el parrafo segundo de su articulo 3.°, que «podra el Gobierno
<concederlas, pero cumpliendo previamente cuanto se dispone en el
articulo 8.° de la citada base». Se ha corregido, pues, la imperfeccion
terminolégica de los anteriores textos legislativos para sustituir el em-
pleo del término autorizacién por el mas correcto de concesion.

5. Hemos sefialado ya que el Decreto-Ley de 1868 y el Reglamento
de 1905 contintan en vigor hasta que se dicté la Ley de 1944, aunque
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con notables modificaciones, entre las que conviene destacar las que in-
troduce la Ley de 1939. Antes, sin embargo, de ocuparnos de ésta con-
viene que nos refiramos, por ser altamente expresivo en cuanto a la
evolucién que venimos observando, a alguno de los numerosos proyectos
de Ley de Minas que se elaboran a lo largo del siglo xix. Concreta-
mente, el que presenté el Consejo de Mineria al Ministro de Fomento,
acompafiado de una extensa e interesante Memoria, con fecha de 1.° de
enero de 1908 (11).

Dicho proyecto-—aunque seria mas correcto hablar de anteproyee-
to—vuelve a establecer tres secciones en las cuales se agrupan las sus-
tancias, atendiendo no sélo a su naturaleza, sino también a la forma de
explotacién. Se incluyen en la primera las que tienen sélo aplicaciom
a la agricultura o construcciones rurales, y no exigen para ser utiliza-
das, nj labores subterrianeas, ni establecimientos especiales, ni la des-
trucciéon del suelo laborable. En la segunda se incluyen las que sim
aplicarse a la agricultura tienen empleo en cualquier ramo de la in-
dustria o de las artes, por medios que exigen la destruccién de la su-
perficie subterranea e imposibilitan el cultivo de ésta. Pertenecen a la
tercera los criaderos de sustancias metaliferas o combustibles fésiless
Ios terrenos y escoriales de minas y fabricas abandonadas; las arenas
y lodos metaliferos y cualesquiera otros cuerpos inorginicos, que, com
yacimiento mas o menos subterraneo, puedan ser primera materia para
la industria minerometalargica. Estardn también comprendidos en esta’
seccién las aguas subterrineas que, como cualquier otro mincral, se
investiguen o alumbren con pozos, minas y sondeos, salve los derechos
que a los terratenientes da el articulo 2.° de esta Ley.

Pero la mas importante innovacién que se incluye en el referido
anteproyecto radica en que si bien las sustancias de la seccion primera
no son objeto de la Ley y pertenecen al duefio de los terrenos en que
se hallen, las de la segunda y tercera no podrin explotarse, segiin su
articulo 7.°, sin concesién previa del Gobierno. Se establece, pues, lisa
y llanamente el caracter demanial, tanto para los minerales como para
las rocas—con salvedad de las que se incluyen en la seccién primera—,
que, por tanto, pertenecen exclusivamente al Estado, y de acuerdo con
esta consagracién se exige el otorgamiento de una concesion para el

(1) Vid. la Memoria informativa ¥ Proyecto de Ley presentados por el Consejo
de Mineria al Excmo. Sr. Ministro de Fomento. Madrid, 1908, pags. 507 y ss.
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wprovechamientg de ambas clases de sustancias. Estos principios son
:laramente expresivos de la altura a que se habia llegado en la evolu-
'i6n que hemos estado siguiendo a lo largo del siglo xix.

6.° A) El 23 de septiembre de 1939 se dicté una Ley de gran
mportancia para la materia que venimos tratando, por ser la tinica que
onocemos en el Derecho espafio]l dedicada exclusivamente a regular-
a. En su exposiciéon de motivos se anuncia que la razén determinan-
e de su promulgacién se encuentra en la confusién existente acerca
le la seccion entre las establecidas por el Decreto-Ley de 1868 y res-
retada por su Reglamento de 1905 en que deberian incluirse una
lerie de sustancias. Esta confusién se estimaba que obedecia al crite-
1o seguido en los citados textos legislativos para efectuar la clasifica-
2ion: se habia partido, como ya sabemos, exclusivamente de la natura-
eza de las sustancias que se regulaban, y este punto de partida se
istimaba ahora altamente insuficiente. El legislador espafol pensé en
1939 que no se podia alargar por mas tiempo aquella situacién y por
sllo se adentré en la tarea de realizar una.nueva clasificacién de las
justancias minerales, sin perjuicio de advertir, desde luego, el cardcter
ransitorio de la disposicién que se dictaba. La Ley, nos dice la expo-
iicién de motives, se promulga «con objeto de que cese toda indeter-
ninacién e interin se dicta una nueva Ley general de Minas que abar-
jue todos los aspectos de esta importante rama de la riqueza nacional».
5in duda, este caracter transitorio determiné la indecisién que se ob-
ierva en algunos de sus preceptos, indecision que luego vendra a ser
salvada con la Ley gemeral de Minas que se anuncia, cuya promulga-
:ién tuvo lugar un lustro mds tarde.

B) El régimen que se establece en la Ley de 1939 es el siguiente:
5e parte de considerar objeto de la misma las sustancias utiles del reino
nineral, inorganicas u organicas, cualquiera que sea su estado fisico...
siempre que la explotacion de estas sustancias requiera la aplicacion
le un laboreo superficial o subterréneo con arreglo a la técnica minera.
A través de las palabras subrayadas se estin ab initio excluyendo del
ambito de aplicacién del cuerpo legal a que pos estamos refiriendo
aquellas sustancias que con arreglo al Decreto de 1868 se incluian den-
tro de la seccién primera, puesto que para explotarlas no hacia falta
la aplicacién de la téenica minera. '
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En el articulo 2.° se establece la clasificacién cuye criterio y con-
tenido venimos rastreando a lo largo de la historia del Derecho espa-
fiol. 'De acuerdo con las afirmaciones de la exposicion de motivos, se
atiende no sélo a la naturaleza de las sustancias que se clasifican, sino
también a la forma de su explotacion: tras enumerar aquellos cuerpos
que deben considerarse con arreglo a su naturaleza como rocas, se
advierte que tendran dicha naturaleza siempre que estas sustancias
puedan explotarse a cielo abierto, sin emplear las labores subterraneas,
e igual se hace al enumerar los minerales, para los que se exige que su
explotacion requiera la ejecucion de labores subterrineas. Se generaliza.
por lo tanto, el criterio que hemos visto aparece histéricamente para la
clasificacion de las arenas auriferas, estanniferas u otras producciones
minerales de los rios y placeres.

Conviene en todo caso advertir que todavia no aparece la termino-
logia que venimos empleando de rocas y minerales. La Ley de 1939
habla exclusivamente de sustancias de la seccién A) y de la seccion B).

Una vez fijada la distincion, se aborda el problema fundamental en
toda Ley de Minas, del sujeto titular de las sustancias a que se refiere.
En este punto la Ley de 1939 se inclina por el sistema de la 2ccesién
para las sustancias de la seccion A) y por el demanial para las de la
secciéon B). Las sustancias comprendidas en la seccién A), dice su ar-
ticulo 3.°, son de aprovechamiento comun cuando yacen en terrenos de
dominio publico del Estado, de uso publico de las provincias o de uso
piblico o comunales de los municipios... Si las sustancias se encuen-
tran en terrenos de propiedad privada pertenecerdn al duefio de la
superficie, quien podra utilizarlas cuando lo estime oportuno o ceder a
otros su explotaciéon. De todas formas, estas sustancias estaran sujetas a
las Leyes referentes al mejor aprovechamiento del yacimiento y a la
seguridad de las labores y del personal, segin el parrafo segundo del
articulo 3.°. Por otra parte, con arregle a la tradicién que implanta
en nuestro Derecho la Ley de 1849, se prevé la posibilidad de que el
Estado pase a conceder, cuando lo exijam superiores necesidades de
interés general, las sustancias que se incluyen en la seccion A), teniendo
en este caso el porpietario del terreno en que se encuentran un derecho
de preferencia para realizar la explotacién.

Digamos, finalmente, que ante la posibilidad de que, pese al criterio
mixto que ahora se sigue para clasificar las sustancias minerales, sur-
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giesen dudas acerca de la seccién en que alguna deberia incluirse, se
dispone en la tercera disposicién transitoria que las dudas que pudieran
suscitarse acerca dd la seccién en que a los efectos de esta Ley deba
considerarse incluida cualquiera sustancia mineral no citada taxativa-
mente en la misma, sera resuelta por el Ministerio de Industria y Co-
mercio una vez oidos los organismos técnicos o consultivos que estime
oportunos.

111
NATURALEZA DE LAS ROCAS EN LA LEGISLACION VIGENTE

1. Hemos visto hasta ahora los origepes y evolucién histérica de
la distincion entre rocas y minerales y la naturaleza juridica que a
ambas clases de sustancias se ha asignado desde los comienzos del
siglo x1x hasta nuestros dias. El estudio realizado nos ha puesto en con-
diciones para adentrarnos a considerar la legislacion vigente. Dicho
estudio ha permitido igualmente observar la intensificacién creciente
del Estado en la explotaciéon, no sélo de los minerales, sino rambién
de las rocas. Todos estos extremos van a alcanzar su maxima altura
en la Ley de 19 de julio de 1944 y su Reglamento de 9 de agosto
de 1946. No interesa considerar aqui, naturalmente, aquellas disposi-
ciones que regulan la investigacién y explotacion de determinadas sus-
tancias en particular, como seria la Ley de 26 de diciembre de 1958
sobre el régimen juridico de los hidrocarburos y su Reglamento de 12
de junio de 1959 (12). Haremos, en cambio, algunas referencias en el
momento oportuno al Reglamento de 31 de agosto de 1947 sobre el
régimen de mineria en los territorios de Africa Occidental espaiola,
como asimismo a los preceptos que se contienen en algunas Leyes es-
peciales acerca de la utilizacién de las rocas.

2. De acuerdo con la tradicion en esta materia, comienza la Ley
de 1944 fijando su objeto. Para ello sigue la técnica empleada por la
Ley de 1939, que perfecciona, al emplear expresiones mds esquematicas
luego desarrolladas a través de su Reglamento.

(12) Vid. sobre estas disposiciones ENTRENA Cuksta: El dominio piblico de los
hidrocarbures, en esta RevisTA, num, 29, pags. 329-376.
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Son objeto de la presente Ley-—dice el articulo 1.°—todas las sus-
tancias minerales organicas e inorganicas, cualesquiera que sean su
estado fisico, origen y la forma del yacimiento, cuya explotacién re-
quiera la practica de trabajos con arreglo a la técnica minera. Criterio
mixto, pues, en virtud del cual se excluyen, como ya hacia la Ley
de 1939, de la aplicacién de la Ley, todas aquellas sustancias para cuya
explotacién no haga falta el empleo de la técnica minera. Esta idea
brilla a lo largo del articulado de la Ley. Asi, por ejemplo, en el ar-
ticulo 5.° de la misma se insiste en la necesidad de que la explotacion
de las rocas requiera la aplicacién de técnica minera, para que puedan
estar sometidas a los preceptos que en ella se establecen, y lo mismo se
prescribe en el parrafo primero del articulo 5.° del Reglamento. Dicho
Reglémento précisa en su articulo 1.° que se entiende necesaria la apli-
cacion de la técnica minera en los trabajos que a continuacién se enu-
meran, cuando éstos tengan por finalidad la investigacién y la explota-
cién de dichas sustancias:

R

1.° Todos los que se ejecuten mediante labores subterraneas,
cualquiera que sea su importancia.

2° Loes que requieran el uso de explosivos, aunque tean la-
bores superficiales. '

3.° Los que realizandose a roca abierta y sin el empleo de
explosivos requieran formacién de cortas, tajos o bancos de mds
de tres metros de altura. '

4° Los que, hallindose o no comprendidos en los anteriores
casos enumerados, requieran el empleo de cualquier clase de ma-
quinaria para su extraccién o aprovechamiento in situ, o trans-
porte mecanico en el lugar de su extraccién, preparacién para
concentracion de riqueza, depuracién o clasificacién.

5.° Todos los que se realicen en las salinas maritimas y la-
custres o manantiales mineroindustriales o mineromedicinales, ya
sean liquidos o gaseosos.

6.° Aquellos trabajos que requieran el empleo de trenes de
sondeo, sean mecédnicos o servidos a brazo.

3. En el articulo 3.° de la Ley se establece la clasificacién entre
sustencias de la seccion A) y de la seccion B), advirtiendo ya que
dichas sustancias se denominardn, respectivamente, rocas y minerales.
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Pese a las afirmaciones que se contenian en la exposiciéon de motivos
de la Ley de 1939, acerca de la confusién que el empleo del criterio
de la naturaleza para distinguir las rocas de los minerales habia ocasio-
‘nado, la Ley de 1944 vuelve a basarse en este criterio, olvidando, una
vez fijado el ambito de su aplicacién, cualquier referencia a la forma
en que hayan de explotarse dichas sustancias.

Comprende la seccién A), rocas, «todas las sustancias que, en gene-
ral, constituyen petrolégicamente los terrenos y especialmente las are-
nas no metaliferas, las tierras aluminosas, siliceas, arcillosas, magnesia-
mnas 'y de batan; las piedras arcillosas, caliceas y siliceas; las areniscas,
conglomerados y pudingas; las calizas, dolomias, calizas magnesianas,
cretas, margas, travertinos y tobas; las arcillas, con excepcién del cao-
lin; el yeso, las pizarras no metaliferas, no bituminosas ni oleogenas;
las rocas hipogénicas, como granitos, dioritas, porfidos y basaltos y las
estratocristalinas. Corresponden igualmente a esta seccion las salinas
‘maritimas, los escoriales y los terrenos metaliferos procedentes de minas
y fabricas abandonadas». '

Comprende la seccién B), minerales, «todas las especies utifes que
forman los yacimientos metaliferos; los gases naturales; los combasti-
‘bles sélidos, liquidos o gaseosos; el grafito y sustancias carbonosas, bi-
tuminosas y oledgenas; las turberas, la sal gema soélida y disuelta; los
minerales de hierro de pantanos, las chirteras ocres y almagres; las
tierras piritosas, las salitrales; los placeres, arenas y aluviones metali-
feros; los fosfatos calizos, la bauxita, la magnesita, giobertita y alumita;
las sustancias alcalinas, terroalcalinas, magnesianas y radiactivas; las
aguas mineroindustriales que tengan en disolucién o lleven en suspen-
sién sustancias minerales susceptibles de aprovechamiento y las minero-
medicinales; las caparrosas y el azufre, las piedras preciosas granatas
v granatillas y, en general, cuantas sustancias no posean el caracter de
rocas propio de las comprendidas en la seccién A). Se incluyen tam-
bién en esta seccién las tierras de infusorios y decolorantes, la baritina,
el espato flior y el de Islandia, la esteatita, el talco, el caolin, los fel-
despatos, la mica, el amianto, la piedra pémez, el cuarzo y sus va-
riantes». '

Como se observa por la simple lectura de este articulo y ha senalado
la jurisprudencia, «respecto de muchas sustancias el legislador las in-
cluye de un modo genérico mas vago y amplio en la citada seccién A)
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para sustraer después de tal concepto amplio, modalidades, variedades,
formas y tipos concretos que no obstante dicha genérica similitud de
composiciéon son incluidas en la seccién B), dando claramente a en-
tender que soélo cuando no encajan en alguno de dichos conceptos de
la seccion B) se la puede aplicar el régimen de aprovechamiento de las
sustancias de la seccion A); asi, la arcilla, en general, figura en ésta,
pero el caolin, no obstante ser una arcilla, figura después en la sec-
cién B), e igual criterio es el que ha de servir de guia respecto del
silice y el cuarzo» (Sentencia de la Sala 3.%, de 28 de octubre de 1955.)

Dado que pueden surgir dudas en cuanto a la seccién en que una
sustancia deba incluirse, el articulo 2.° del Reglamento, desarrollando
el articulo 3.° de la Ley dispone que «si a un particular o entidad pi-
blica o privada interesara conocer en cuidl de dichas secciones debe
considerarse incluida una sustancia que no figura taxativamente citada
en la Ley en ninguna de ellas y acerca de cuya seccién se susciten du-
das, deberé elevar la oportuna consulta a la Direccién General de Minas.
y Combustibles, bien directamente o por mediacion de alguna de las
Jefaturas de Minas—de las que podra partir igualmente la consulta—,
que la remitird seguidamente con su informe a la Direccién General.
Esta hara publica la consulta en el Boletin Oficial del Estado a fin de
que quienes lo deseen, y en particular los propietarios de los terrenos
que contenga la sustancia en cuestién, puedan exponer en el plazo de
quince dias, cuanto convenga a sus intereses, mediante escrito a la
expresada Direccién. Transcurrido el plazo seiialado, ésta solicitara los
informes que estime oportunos, emitidos los cuales, remitird las actua-
ciones al Consejo de Mineria para su dictamen. Devuelto el expediente
a la Direccion General, ésta sometera su propuesta al Ministro de In-
dustria y Comercio—hoy seria al Ministro de Industria—, y una vez
dictada su resolucién le sera comunicada al interesado y se publicara
en el Boletin Oficial del Estado y en el de todas las provincias para
conocimiento general».

4. A) Pero, sin duda, la mas radical innovacién que se introduce
en el Derecho vigente se encuentra en el criterio que adopta en punto
a la naturaleza de las rocas. Hasta ahora, aunque el proyecto de 1908
aplicaba el sistema demanial tanto para los minerales como las rocas,
este criterio no habia plasmado en ningun texto positivo; se venia si-
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ruiendo el sistema demanial para los minerales y el de accesion para
as rocas. Esta tradicién quiebra de forma rotunda al promulgarse la
.y de 19 de julio de 1944.

El articulo 1.° de la Ley, en efecto, después de fijar en su parrafo
rimero las sustancias objeto de la Ley, dispone en su parrafo segundo
lue «estas sustancias son bienes de la Nacion, que el Estado podra
:xplotar directamente o ceder su explotacién a espafioles o sociedades
' otras personas juridicas legalmente constituidas y domiciliadas en
ispafia, bajo las condiciones que se establecen en esta Ley» (13). Re-
ulta, pues, evidente el caricter demanial que se asigna tanto a las rocas
romo a los minerales. La declaracién que se acaba de reproducir, que,
'on mas o menos variantes, se contiene en todas las Leyes que se dictan
lesde 1825, ha dejado ya de referirse, como hasta ahora ocurria, exclu-
ivamente a los minerales: en la Ley de 1944 son bienes de la Nacion
odas las sustancias a que aquélla se refiere, y entre estas sustancias
iguran las rocas, siempre que su explotacion requiera la prictica de
rabajos con arreglo a la técnica minera.

B) @) Ocurre, sin embargo, que a la hora de fijar el régimen de
iprovechamiento de las rocas se dispone en el articulo 4.° que las sus-
:ancias incluidas en la seccion A) «cuando se encuentren en terrenos
le dominio y uso piiblico seran de aprovechamiento comiin, mientras
Jue si se encuentran en terrenos patrimoniales del Estado, Provincia
> Municipio o de propiedad particular podrin sus duefios aprovechar
:stas sustancias como de su propiedad cuando lo estimen oportuno o
seder a otros su explotacién». Este precepto y todos aquellos que lo
lesarrollan, ha hecho pensar a algunos autores que vendria por esa via
1 traicionarse la afirmacién contenida en el articulo 1.° para afirmar, en
:onsecuencia, que las rocas siguen perteneciendo al propietario de los

(13) La referencia a la nacién como sujeto titular del dominio piblico minero apa-
‘ece por primera vez en nuestro Derecho en la ley de 1944, Los autores coinciden en
firmar que de esta forma se alude al Estado, en el que aquélla se encarna, a quien, por:
ento, correspondera con caricter exclusivo la gestién de esta parte del dominio
yablico (Vid. un estudio de los antecedentes histéricos de este precepto en nuestro
rabajo El dominio piblico de los hidrocerbures, cit. pags. 333 y 334, nota).

Como es sabido, en virtud del Decretoley de 27 de julio de 1959 sobre inversién:
lel capital extranjero en empresas espafolas, se permiten las inversiones de dicho
:apital en las empresas mineras extractivas hasta un 50 por 100 del capital de éstas,
s incluso, previa autorizaciéon del Consejo de Ministros, hasta una cuantia superior.
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1errénos en que se encuentran y, por ende, que sélo los minerales tienen
~caridcter demanial. Tal ha sido la postura mantenida por VILLAR Pa-
1AS1, incidentalmente (14), y PoYUEL0 con upa mayor extension (15).

€C) No parece, sin embargo, que esta postura pueda ser aceptada.
‘Para rebatirla pueden emplearse los siguientes argumentos:

a) Por lo pronto, al interpretar un cuerpo legal, los criterios de
hermenéutica aconsejan que se haga en aquel sentido que permita atri-
buir validez a todos los preceptos que en el mismo se contienen. Al
negar el caricter demanial de las rocas se esta, desde luego, adoptando
una solucién facil, pero se traiciona el principio referido. Teniéndolo
en cuenta, sera necesario interpretar conjuntamente todos los articulos
de la Ley y, por tanto, poner en relacion el articulo 1.° con el 1.° y si-
.guientes. Nos encontramos entonces con una declaracion clara y ta-
jante inicial: todas las sustancias objeto de la Ley son bienes de la
Nacién. Para negar validez a esta afirmacién habra que demostrar pre-
viamente su irreconciliabilidad con el resto del articulado. Y esto es lo
que no hacen los autores citados, que se limitan a considerar los pre-
-ceptos relativos al aprovechamiento, olvidindose de la afirmacién sen-
‘tada en el articulo 1.°.

Ahora bien, sin perjuicio de admitir la dificultad de la tarea, no
creemos que sea imposible armonizar todo el articulade de la Ley. Po-
siblemente, la solucién se encuentra si se tiene en cuenta que en el
articulo 1.° se regula el problema de la propiedad de las sustancias
objeto de aquélla y en los titules Il y III se atiende a la explotacion
de las mismas. El mismo articulo 1.° advierte ya en su pérrafo segundo,
tras consignar que las sustancias a que nos estamos refiriendo son bienes
de la Nacién, que el Estado podra explotarlas directamente o ceder su
explotacién. Son, pues, cosas distintas la propiedad y la explotacisn.
La propiedad corresponde siempre al Estado; la explotacion puede
cederse, en cambio, a los particulares, y esta cesiéon se efectia dentro
siempre de los cauces que la Ley establece, unas veces por la Ley misma,
en la forma que luego veremos, como ocurre en principio con las rocas,
y otras por la Administracién, siguiendo la via concesional, en el caso
de los minerales y también en ocasiones en cuanto a las rocas.

(14) Naturaleza, cit. pag. 88.
(13) Derecho minero, cit. pigs. 50 y ss.
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La misma Sentencia de 28 de octubre de 1955, antes transcrita, esta
apuntando a esta solucién cuando advierte que sélo cuando una sus-
tauncia no encaja en algunos de los conceptos concretos de la seccion B),
se le podra aplicar el régimen de aprovechamiento de la seccién A),
Se distinguen, pues, ambas clases de sustancias en cuanto a su régimen
de aprovechamiento, pero no asi en lo que se refiere a su propiedad,
que siempre es la misma: corresponde al Estado.

Mis recientemente se ha dictado la sentencia de la Sala 4.* de 26
de enero de 1959, en la que se habla del «dominio eminente que so-
bre las sustancias mineras en cualquier terreno que se hallen tiene la
nacion, formulado bien expresamente en el parrafo 2 del articulo 1.°
de la Ley». El Estado, pues, insistimos, es titular de todas las sustan-
cias objeto de la Ley de Minas, pero en ocasiones cede su aprovecha-
miento a los particulares. :

b) A igual solucién se llega meditando acerca de la expresion que
se contiene en el articulo 4.° de la Ley, aunque a primera vista parezca
indicar lo contrario. En el parrafo segundo de este articulo se dice que
cuando las rocas se encuentren en terrenos patrimoniales del Estado,
provincia o municipio o de propiedad particular, podran sus dueios
aprovechar estas sustancias como su propiedad,’cuando lo estimen opor-
tuno, o ceder a otros su explotaciéon. Posiblemente habria sido mas
claro hablar no ya de que pucdan utilizarlas como su propiedad, sino
como si fueran de su propiedad. De todas formas creemos que esta
expresion esta indicando que las sustancias a que se alude no son de
propiedad de los titulares de los terrenos, sino que corresponden a
otro sujeto, el Estado, aunque aquéllos podran explotarlas como si fue-
ran de su propiedad. En este punto constituye una preciosa ayuda re-
cordar que el articulo 3.° de la Orden de la Presidencia del Gobierno
de 31 de agosto de 1947, que aprobé el Reglamento del Régimen de
la Mineria en los terrenos del Africa occidental espafiola, establece que
cuando las sustancias minerales de la seccion A) se encuentren en te-
rrenos particulares, los dueios de la superficie podran utilizarlas en
cualquier tiempo, como si fueran de su propiedad, o ceder a otros su
explotacién. El precepto transcrito’es mds claro, mas contundente que
el del parrafo 2 del articulo 4.° de la Ley; pcro la identidad de la
idea que se encuentra de base de ambas, no parece que puede ser
puesta en duda.
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.¢) Pudiera objetarse a la postura que venimos manteniendo la
exigencia, que se contiene tanto en la Ley como en el Reglamento, de
que en el supuesto de una explotacién de las rocas realizada por per-
sonas distintas del propietario se indemnice a éste. Ahora bien. pre-
cisamente la manera en que esta obligacion se formula nos proporcio-
na un nuevo argumento en favor de nuestra postura. Tanto en el ar-
ticulo 6.° de la Ley, en efecto, como en el 18 del Reglamento, se habla
de que habrd que indemnizar al propietario por la ocupacién de la
superficie y daiios causados. Obsérvese que se habla de ocupacion de
la superficie; nada se dice, en cambio, de la necesidad de indemnizar
también por explotar lo que se encuentre debajo de ella: al propie-
tario no habrd que indemnizarle por la privacién que se efectia de
su derecho a la explotacién, puesto que este derecho simplemente le
habia sido cedido por el Estado en tanto en cuanto se cumplieran las
circunstancias determinantes de la ceson; pero cuando desaparecen
tales circunstancias, al Estado pertenece no sélo la propiedad del sub-
suelo. sino también el aprovechamiento del mismo.

d) Cuanto precede creemos que habra puesto en antecedentes al
lector de ]la postura que en definitiva vamos a mantener: hemos ha-
blado en reiteradas ocasiones de la distincién entre dominio y apro-
vechamiento. Y esto creemos que es lo que se hace en la Ley de 19
de julio de 1944 y su Reglamento. Siguiendo la técnica en ocasiones
empleada por la legislacion relativa a las aguas, se mantiene aqui en
cuanto a las rocas que el dominio de las mismas es siempre piblico,
corresponde al Estado, pero su aprovechamiento se cede a veces al
propietario del terreno en que se encuentran. El dominio es publice
y el aprovechamiento es privado. Lo tnico que corresponde al pro-
pietario del terreno privado es el derecho al aprovechamiento. En fa-
vor de esta tesis, aparte los razonamientos expuestos, puede invocarse
la propia redaccion de los articulos 1.° y 4.° de la Ley y 5.° y 6.° del
Reglamento, por no citar sino los mas importantes. En todos estos ar-
ticulos se distingue el dominio de un lade y la explotacién, el uprove-
chamiento, de otro. Sélo la explotacion, el aprovechamiento, se dice
que puede cederse a los particularés.

Ahora bien, este derecho al aprovechamiento no puede calificarse
como derecho subjetivo perfecto, sino simplemente como un derecho
debilitado; es un derecho que subsiste en tanto en cuanto el Estado
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no estime conveniente que se abata ante el interés de que es intérprete.
No se otorga, en consecuencia, frente a cualquiera, sino sélo frante a los
otros ciudadanos y también frente al Estado, mientras no se den las
circunstancias en las cuales estima la Ley que debe prevalecer el in-
terés publico frente al interés de los particulares. Derecho subjetivo,
pues, debilitado desde sus propios origenmes. Al reconocerse el derecho
en la Ley se le somete ya a la condicién de que el Estado no estime
que el interés nacional reclame la explotacién de las rocas de que se
trate. Cuando esta condicién se da, desaparece el derecho al aprove-
chamiento de las rocas que se confiere al propietario de los terrenos,
pasando a manos del Estado, no solo el dominio de tales rocas, sino
también el derecho a su aprovechamiento; es decir, entonces le corres-
pondc su propiedad integramente. Por esta razén no es necesario in-
demnizar al particular por la privacién singular que se efectiia de su
derecho, puesto que esta privacion no se da: no se le priva del dere-
cho convirtiéndolo en cl derecho a la indemnizacién, sino que el men-
cionado derecho al aprovechamiento se extingue por darse la condicién
resolutoria a que estaba subordinado. El Estado cede a los particularse
<l derecho a aprovecharse de las rocas por comsiderar que no es nor-
malmente de interés publico la explotacion de las mismas, pero cuando
,tal interés reclama su aprovechamiento desaparecen las circunstancias

determinantes de la cesion y entonces entra en juego en toda su pleni-
tud la teoria demanial (16) (17).

C) Asignado, pucs, el caracter demanial a las rocas, estd claro que
tendrian el mismo encuadramiento que los minerales en la teoria ge-
neral del dominio publico. Formaran parte, por tanto, del Jominio

(16) Vid. para el concepto del Derecho subjetivo debilitado Garrivo Farra: Trata-
do de Derecho Administrativo, I, Madrid, 1958, 345-346.

(17) Conviene advertir que el derecho del propietario del fundo al aprovechamien-
to de las rocas se debilita cuando, dandose los presupuestos que en seguida veremos,
<l interés nacional aconseje su explotacion y sélo entonces. Por tanto, si el Estado ex-
propia una finca para construir, por ejemplo, un pantano, se esta expropiando también
el derecho al aprovechamiento, ya que no se dan las circunstancias establecidas por la
ley para que se extinga y habra que indemnizar, en consecuencia, a su titular, a dife-
rencia de lo que ocurriria si concurrieran tales circunstancias. En ningin case, en
cambio, habrd que indemnizar por la privacion del dominio de las rocas, a diferencia
de lo que ocurre con el aprovechamiento, puesto que dicho dominio pertenece siempre

al Estado.
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publico natural del Estado, destinado al uso publico, por mas que en
cuanto a las minas como en cuanto a todos los bienes demaniales tra-
dicionalmente considerados como destinados al fomento de la riqueza
nacional, tal uso publico no sea un fin en si mismo, sino un medio de
conseguir la utilidad publica a que se encuentran destinados: a través
de una forma de uso publico, el uso privativo, se consigue el fomento
de la riqueza nacional; se realiza el aprovechamiento, la explotacién
de esta clase de bienes. No parece oportuno desarrollar aqui estos ex-
tremos de que nos hemos ocupado en otras ocasiones con mayor de-
tenimiento (18).

IV
UTILIZACION DE LAS ROCAS

1. A) Como es sabido, en materia de utilizacién del dominio pu-
blico, tanto por la doctrina como por el Derecho positive se distingue
entre dos clases de bienes: los destinados al servicio publico y al uso
publico. El uso de los primero esta regulado por las normas que dis-
ciplinan la utilizacién de los servicios publicos. En cuanto a los se-
gundos, se distingue entre el uso comun y el uso privativo, el normal
y el anormal. : .

El uso comun normal del dominio publico se efectua indistinta-
mente por todos los ciudadanos sin necesidad de cumplir ninguna for-
malidad. El uso comun especial puede someterse a previa licencia, al
abono de una tasa, etc. Para el uso privativo y para el uso normal se
exige en todo caso el previo otorgamiento de la concesion demanial al

efecto (19).

‘B) Estos principios, que se aplican cn cuanto a la utiljzacién de
los minerales, quiebran en lo que a las rocas se refiere. En cuanto a
éstas, como hemos sefialado con anterioridad, se cede su utilizacién al
propietario del terreno en que se encueniran o a la comunidad si se

(18) Vid. nuestros Apuntes de Derecho administrativo (Parte especial), Madrid,
1958-59, pags. 373 y ss., y El dominio piblico de los hidrocarburos, cit. pags, 336 y ss.
(19) Vid. nuestros Apuntes, cit. pags. 335 y ss.
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ballan en terrenos de dominio publico, y sélo en ocasiones se exige la-
correspondiente concesién para verificar su uso privativo. Esta elara la-
razéon determinante de la especialidad consignada: el Estado, que en
la Ley de 1944 ha consagrado el caracter demanial de las rocas, ne-
puede olvidar la escasa importancia que éstas ofrecen en muchas oca-
siones, por lo que sGlo en casos excepcionales requiere para su uso.
privativo el otorgamiento de la concesion; cuando éstos no se dan, lo.
inico que se persigue al establecer su caricter demanial es poseer:
un titulo que permita el empleo de técnicas juridicas publicas en la.
regulacién de la explotacion de las sustancias que estamos estudiando..
De lo dicho se desprende la necesidad de distinguir entre régimen nor--
mal y el régimen anormal de utilizacién de las rocas.

2. A) La Ley de 1939 hemos visto que prescribia que la explo--
tacion de las sustancias de la seccién A) estaria en todo caso sujeta a
las mormas reglamentarias relativas al mejor aprovechamiento de la:
explotacién y a la vigilancia de las labores que a tal fin se realizaran,
La Ley de 1944 recoge estos preceptos, pero no los aplica de forma
indiferenciada, sino que establece una gradacién de las normas a que
ha de someterse la explotacién: no siempre se aplicaran las relativas:
1l mejor aprovechamiento, sino sélo cuando lo exija la importancia de-
la sustancia que se explota,

B) a) Para estudiar el régimen normal de utilizacién de las ro-
ras, resulta necesario distinguir entre dos supuestos: que se encuentren:
:n terrenos de dominio publico o de propiedad privada. .

1. @) Para el aprovechamiento de las sustancias incluidas en
la secciéon A), que se encuentren en terrenos de dominio y uso publico,.
nos dice el articulo 5.° del Reglamento, desarrollando el articulo 4.*
de la Ley, serd preciso el permiso de la autoridad correspondiente, a
ruyo efecto debera éste solicitarse mediante instancia dirigida a dicha
autoridad.

b’) Este precepto, sin embargo, debe conjugarse con aquellos que
se contienen en diversas leyes y que atribuyen en ocasiones ¢l dere-
ho a efectuar el aprovechamiento de las sustancias a que nos estamos
refiriendo; asi la Ley General de Ferrocarriles de 23 de noviembre:
le 1877 atribuye en el apartado 3 de su articulo 31, a todas las em-.
presas de ferrocarriles de interés general, la facultad de abrir cante-
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ras, recoger piedra suelta, construir hornos de cal, yeso y ladrillo, se-
fnialando que si estos terrenos fuesen publicos se usari de aquella fa-
cultad, dando aviso previo a la autoridad. No es necesario, pues, en
este caso el previo otorgamiento de la citada licencia.

En igual sentido se pronuncia el articulo 20 del Real Decreto de
13 de marzo de 1903, aprobando el pliego de condiciones generales
para la contratacion de obras publicas, cuando dispone que el contra-
tista podra aprovechar, con destino exclusivo a la obra de su contrata,
los materiales del reino mineral que se encuentren en los terrenos del
Estado o del comun de los pueblos, asi como abrir y explotar canteras
en ellos, obligindole simplemente a someterse a las normas de policia
que se marquen y a dar aviso—no a solicitar la autorizacion—a la
autoridad local.

No creemos, en cambie, que la facultad seiialada pueda estimarse
contenida en el articulo 32 de la Ley General de Obras Publicas de
13 de abril de 1877 y en el articulo 22 de la Ley General de Carre-
teras de 4 de mayo de 1877, En ambos articulos, de idéntica redaccion,
se dispone que el contratista de las obras del Estado—el de carreteras
en la segunda Ley citada—, sus dependientes y operarios gozaran del
beneficio de vecindad en el aprovechamiento de las leiias, pastos y de-
mas de los que disfruten los vecinos de los pueblos en cuyos términos
se encuentran comprendidas dichas obras. De dicho precepto se des-
prende que pueden aprovecharse de los bienes comunales; pero en
cuanto a la utilizacion de las rocas que se encuentran en los bienes
de dominio piblico destinados al uso publico, que son los que ahora
consideramos, estaran en iguales condiciones que los vecinos, por lo que
deberan solicitar la correspondiente autorizaciéon. Asi lo deducimos,
igualmente, del hecho de que la citada disposicién se transeribe igual-
mente en el apartado 2 del articulo 31 de la Ley General de Ferroca-
rriles de 23 de noviembre de 1877, aludiéndose en el parrafo 3 del
mismo articulo, como supuesto distinto, al derecho de las empresas de
ferrocarril de interés general para utilizar las rocas en la forma que
antes ha sido consignada.

2. Ya sabemos que cuando las rocas se encuentran en terrenos
patrimoniales del Estado, provincia o municipio o de propiedad par-
ticular, podran sus duefios aprovechar estas sustancias como su pro-
piedad cuando lo estimen oportuno o ceder a otros su explotacion.
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b) Cualquiera que sean las personas que exploten las rocas y el
lugar en que éstas se encuentren, deberin al comienzo de la explota-
<ién ponerlo en conocimiento de la Jefatura de Minas, acompadando
Memoria acerca de las labores y el titulo a cuyo amparo se emprende
explotacién. La Jefatura decidira si por requerir la aplicacién de la
técnica minera queda sujeta al reglamento de policia minera y meta-
lurgica en cuanto a seguridad del trabajo y de personas, debiendo en
-este caso nombrar un director de labores.

Igualmente dicha Jefatura propondra a la Direccion General, si
lo estima procedente por la importancia del yacimiento o por la apli-
cacion que haya de darse a sus productos, que la explotacion quede
sometida a los preceptos de aquél en cuanto al mejor aprovechamiento
de los criaderos. La Direccién General adoptara su resoluciéon después
de oir al interesado y al Consejo de Mineria.

3. A) El expuesto constituye, segiin hemos dicho, el régimen nor-
'mal de utilizacién de las rocas. Ahora bien, conforme ya sabemos, el
-derecho al aprovechamiento que se concede al propietario del terreno
en que éstas se encuentren, es un derecho debilitado que subsiste en
tanto en cuanto lo permite el interés publico al cual se encuentra con-
dicionado.

B) El érgano al cual se encomienda la declaracién de la existen-
<cia de estas superiores necesidades de interés nacional de que se hace
depender el derecho al aprovechamiento, es el Gobierno, quien adop-
‘tara su resolucién a propuesta de la Jefatura de Minas y del Instituto
‘Geolégico y Minero de Espaiia, de la Direcciéon General de Minas y
Combustibles o cualquier organismo oficial interesado en la mineria
—a través de la correspondiente Jefatura de Minas—.

C) Desde que se adopte este acuerdo, resulta obligatoria la explo-
tacion de los yacimientos de que se trate, y a tal efecto establece la Ley
y su reglamento una graduacién de las personas llamadas a efectuar-
las; en primer lugar, el propietario del terreno, quien podra efectuar
1a explotaciéon por si o por tercera persona; en segundo lugar, en su
«caso, el titular de una concesién de explotacién de sustancias de la sec-
cion B) existentes en dicho terreno; en tercer lugar, quien lo solicite
previa publicacion del anuncio correspondiente en el Boletin Oficial
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de la provincia, siempre que reiina los requisitos establecidos en el ar-
ticulo 9.° de la Ley, modificado por el Decreto-ley de 27 de julio de
1959, y, por ultimo, el Estado, directamente o por medio de aléuna-
de sus empresas o de cualquier organismo oficial interesado en la mi-
neria. :

D) Tanto en el caso de que.la explotaciéon la realicen personas
distintas del propietario del suelo o por ¢l autorizadas, como que el
Estado se encargase de aquélla, la Jefatura de Minas fijara la idemni.
cion que se haya de entregar por la ocupacién de la superficie y dafios
causados y a falta de la conformidad de dicho propietario, otorgada
dentro de un plazo de diez dias, contados a partir de la notificacién,
se incoara el expediente de expropiacién forzosa. Hay que pensar, se-
gun sabemos ya, que lo que se expropia no es el yacimiento, que ya
pertenecia al Estado, sino la superficie.

Vv
CONCLUSIONES

El estudio realizado en las paginas que preceden autoriza a sentar
las siguientes conclusiones:

1.2 Siguiendo la evoluciéon histérica del Derecho espafiol relative
a las minas, se observa un intervencionismo creciente del Estado en la.
explotacién de las sustancias que la legislacion vigente incluye en la
geccién A) y designa con el término de rocas, intervencionismo que con-
tinda su marcha ascendente incluso en el Decreto-Ley de Bases de 29
de diciembre de 1868.

2.* Esta evoluciéon culmina en la Ley de 19 de julio de 1944, cuyo
articulo 1.° atribuye el ocaricter demanial a todas las sustancias mine-
rales organicas e inorganicas, cualesquiera que sean su estado fisico, su
origen y la forma del yacimiento, cuys explotacion requiera la prdctica
de trabajos con arreglo -a la técnica minera.

3.2 Solo a partir de la fecha sefalada, por tanto, puede afirmarse
que el Derecho espafiol sigue el sistema demanial en cuanto a la titu-
laridad de las minas. Con anterioridad se aplicaba dicho sistema—desde
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la Ley de 11 de abril - de 1849—en -cuanto a los minerales y cl de la
accesion para las rocas. Hasta la Ley. dltimamente citada, el sistema
empleado para los minerales era el regaliano: pertenecian al Rey,. oo
al Estado. - SR

4.* Minerales y rocas difieren, sin embargo, todavia, en cuanto a
su régimen de aprovechamiento: para realizar el de los primeros se
requiere la correspondiente concesiéon. El derecho a aprovechar las
rocas se cede, en cambio, por la Ley al propietario del fundo en que
se encuentren, que podra explotarlas por si o por tercera persona. Si
el Estado lo estima conveniente, se sometera la explotacién al Regla-
mento de policia minera.

5. Ello no obstante, el derecho al aprovechamiento que la Ley
confiere al propietario del fundo es un derecho debilitado, que puede
hacerse valer, ciertamente, en cuanto a terceros y el Estado, pero, que
en lo que a éste respecta, se abate si el interés nacional exige la explo-
tacion del yacimiento. En tales circunstancias el Estado se convierte
en titular, no sélo del dominio de las rocas, sino también de su apro-
vechamiento, por mis que éste pueda cederlo siguiendo el orden de pre-
ferencia que marca la Ley. El antiguo titular del derecho al aprovecha-
miento tendra derecho a ser indemnizado, pero sélo por la ocupacién de
la superficie y dafios causados: no por el traspaso del dominio de las
rocas, puesto que este dominio ya correspondia al Estado, ni por la
pérdida del derecho a explotarlas, puesto que tal derecho se le otorgéd
por la Ley, sujeto a la condicién resolutoria de que el interés nacional
exigiese su explotacién. Ahora bien, si el Estado expropia terrenos en
que existen yacimientos de rocas para fines distintos de la explotacion
de éstas, debera indemnizar al propietario por la pérdida de su derecho
a aprovecharlas—aunque no por la del dominio—, puesto que no se dan
entonces las circunstancias en que el Derecho vigente ha establecido
que desaparezca el referido derecho. En este caso hay una conversién.
del derecho al aprovechamiento; en el considerado anteriormente, una
extincion. ‘

6.> Desde el punto de vista de la teoria general del dominio pu-
blico, por ultimo, las conclusiones hasta ahora sentadas sirvem para
poner ain mas de relieve la naturaleza de las minas y, en general, de
aquel conjunto de bienes demaniales que tradicionalmente se conside-
ran como destinados al fomento de la riqueza nacional: su calificacién
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como demaniales obedece al deseo de conseguir la explotacién de los
mismos. La apertura al uso publice constituye tan sélo un medio de
que los particulares puedan solicitar que se les permita efectuar la
referida explotacion.
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