II. - DICTAMENES

Dictamen

IGNACIO DE CORRAL SALETA

Abogado
Ayudante de Derecha Civil en la Universidad Central

CUESTION PLANTEADA

La Compafila X solicité en 1955 la autorizacién administrativa pertinen-
te para ampliar una planta de beneficio de minerales con elementos necesarios
para producir 12,000 toneladas anuales més.

La cuestion es si procede la autorizacién administrativa o, por el con-
trario, de acuerdo con el articulo 53 de la Ley de Minas y 156 del Reglamento
de Mineria y articulo 5o de la Ley de Defensa de la Industria Nacional de
24 de noviembre de 1939, debe negarse la ampliacion.

Antecedenies de la cuestion.—La Compafila X fué creada po:s escritura
ptiblica otorgada ante Notario de Bruselas en 1853. Autorizada, posteriormen-
te, por el Rey de los belgas, por Orden de 9 de junio de 1853. En Espafia fué
aprobada por la Real Orden de 1853.

Es de nacionalidad belga, con la particularidad de no tener en Bélgica nin-
gin establecimiento industrial o comercial; solamente se encuentra el domi-
cilio social, y alli tiene lugar la Asamblea General de Accionistas. En Espafia
existe una oficina central, en Madrid, donde se centraliza, junto a una Direc-
cién General, la Contabilidad de las dependencias espafiolas,

El capital es de 340.000.000 de francos belgas, representados por 9ge.000
acciones, sin valor nominal determinado, todas con igualdad de derechos.

La Compafila X domina y comtrola en Espafia la gestién de. diversas So-
ciedades de nacionalidad espafiola, en plena actividad.

Actualmente viene desarrollando eu actividad en Espafia, Francia, Noruega
v Tunizie.

. & ®

Para estudiar Ia cuestién planteada deberd dividiree ¢l particular de la con-
sulta en los sigmientes apartados:

@) Normas aplicables
Ley de Minas.

Ley de Ordenacién de Defensa en la Indusiria Naciomal.
Codigo civil.
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b) Naturaleza juridica de la autorizacidon administrativa para instalar nue
va industria o ampliar las existentes.

¢) Significado de instalaciéon y ampliacion.

d) Competencia.

e) Valor de las resoluciones que se tomen y recursos contra las mismas.

f) Conclusiones.

Normas aplicables—En primer lugar, y dentro del Derechio Internacional
privado, hay que determinar la legislacion aplicable, es decir, la Ley del lu-
gar donde ejerce su industria o la Ley de su nacionalidad.

El articulo 15 del Cédigo de Comercio sefiala que las Sociedades mercan-
tiles extranjeras se regirin, en cuanto a capacidad, por sus leyes nacionales;
pero se wegirdn por las leyes espafiolas en todo lo referemte a la creacién de
sus establecimientos dentro del territorio espafiol.

Determinada la aplicaciéon, en esta materia, de la legislacién espafiola a
la Compafita X, queda por determinar si las normas que les son apli-
cables para autorizar o denegar la ampliacion, seran las que estabzn vigentes
en el afio 1853 al fundarse la Sociedad, o, por el contrario, deberdn ser api-
cadas las normas vigentes en el momento de solicitar la ampliacién.

La Ley de Minas de 11 de agosto de 1849 reconocia igualdad de derechos
a espafioles y extranjeros para imstalar establecimientos de beneficio de mine-
rales y la acinal legislacion prohibe a la sociedad extranjera el instalar esta-
blecimientos de esta clase.

El problema tampoco ofrece dificultad en su solucién, pues la norma tran-
sitoeia del articulo 70 de la Ley de Minas dice que las concesiones mineras
otorgadas con srreglo a disposiciones vigentes a la sazbn y que se hallen
en explotacién a la publicacion de esta Ley quedan sometidas, en virtud de
su naturaleza juridica, definida en el articulo 1.°, a las disposiciones que en
ella se establecen. El articulo 71 dice que las fninas que hayan sido adquiridas
por cualquier titulo legal que originariamente no haya sido el de concesion
minera otorgada con arreglo a la legislacién anterior, quedan sometidas al
régimen general establecido en esta Ley, sin perjuicio de los derechos que,
por constar expresamente en tales Atitulos, deben considerarse subsistentes
como inseparables de la naturaleza contractual o legal de dichos titulos. En su
articulo 72 dice que los expedientes en tramitacién de concesiones mineras
solicitadas con arreglo a la legislacién anterior se comsiderarin como peticio
nes de permico de investigacién, conservando eu prioridad y adaptindose en su
tramitacién a los preceptos de esta Ley.

Mantiene la Ley de Minas una retroactividad media, pues respeta los dere-
chos adquiridos conforme a la Ley antigna, pero los someie a 606 rormas para
el futuro; esta retroactividad media ¢ambién la impone el articulo 12 del De-
creto de 12 de septiemmbre de 1939, por Ig que van ias alli que el articulo 3.°
del Codigo civil y sus nommas iransitorias, pues en eun regla primera determina
éste que los derechos-subjetivos que hayan nacido y sean perfectos -conforme
a la legislacién anterior, se regirin por ella y no por el Codigo civil, mientras
aque la Ley de Minas respeta estos dercchos adqmndos pcro los somete a sus
normas para el futuro. R R

Como dice don Federico de Castro, si bien se deben respetar io. derechos
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adquiridos, siempre deberé ser aplicada la nueva legislacién cuando los derechos
subjetivos no llegaron u nacer o quedaron en simples esperanzas, aunque du-
rante la legislacién anterior se dieran algunos hechos de los que dependian sus
nacimientos respectivos.

Por lo que aun considerando que toda industria instalada tiene em potencia
un derecho a solicitar la ampliacion, derecho muy problematico, como no lego
a nacer en tiempo en que estaba vigente la legislacion anterior, deberid regirse
su autorizacion o denegacion por las normas vigentes en el momento en que se
so«lxclto y

Por todo lo expuesto se llega a la conclusion de que Jas normas aplicables
para. solicitar y conceder la autorizacién de Ia ampliacién solicitada por la
Cempafita X, deberdn ser: en primer lugar, la Ley de Minas de 19 de
julio de 1944 y su Reglamento de o de agosto de 1946 por su caricter de leyes
-especiales ; en.segundo, la Ley para la Ordenacion de la Defensa en la Indugtria
Nacional de 24 de octubve de 1939, y tercera, los Decretos .de 8 de septiembre
-de 1939 y 12 de septiembre del mismo afio, en los que se dan normas para la
instalacién de nuevas industrias o ampliacién de las anteriores y, por dalti-
ma ¢l C. C.

‘Naiuradlega juridica de -la suiorizacion.—Pretendemos determinar la natura:
leza juridica del poder concedido por la Legislacion vigente a los drganos de-ia
.administracién, para autorizar la instalacién o ampliacién de establecimientos
para beneficio de-minerales, para ello creemos necesario apuntar algunos concep‘
tos preliminares. o - - .

. La caracteristica esencial de la administracién consiste en la actividad que,
-comq es logico, se concreta en- una serie de actos, por lo que varios autores
han. definido al acto administrativo. como toda actuacién de la autoridad admi-
nistrativa.

. _Sin embargo, es muy amplio este concepto, pues cabe distinguir, dentro de
Ja: actuacién de la adminjstracién tres clases de actos, como seiialan Jéze, Bua-
guit, Villar Romero, efc.: .

Los actos-reglas, que estableccn situaciones juridicas generales :e imperso-
pales; los- actos subjetivos, que establecen, modifican o suprimen una situa-
cién juridica individual, y, por dltimo, los actos-condicién, que atribuyen o
vetwan a un individuo una sxtuacmn general e impersonal ya estab]eclda por
una regla.

Dentro de la primera categona estin las leyes y rcglamentoc y las otras dos
son las que para estos autores pueden ser clasificadas como actos administra-
tivos propiamente dichos, pues son actos juridicos de alcance individual, ‘es de-
cn' declazaczones de volntid de la- administracién realizadas con e! proposito
de’ producu- efectds “juridicos y tendentes a crear una situacién mdividualizada:

Mayer lo define como la décisibn gue correspotide "a una autoridad adii-
-mistrativa' y que determina frente al individuo, en um acto co'ncreto, lo. que ha
<de ser derecho para éste.

Los admlmstratxvxstas han senalado las slguzentec caractenstxcas del acto
administrativo :

- 1o Antodeterminaciém. 2. Legitimidad. 3.° Oportumdad 4.° Ejecntone-
«dad. . 5.9 -Revocabilidad.."6.> Formalidad.
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De todas estas caracteristicas nos interesa destacar la legitimidad y la
revocabilidad. .

La legitimidad présupome, en primer lugar, la competencia, por parie de
las Autoridades u Organo de quien dimane el acto, y significa que la declara-
cibn de voluntad se dicta de acuerdo con las normas preestablecidas y para
la consecucién de los intereses gemerales y tutela de los intereses pitblicos y
no por motivos particulares.

En cuanto a la revocabilidad, s¢ ha discutido mucho la necesidad de ls
existencia de este requisito en el acto administrativo. Para una gran parte
de la doctrina, la revocabilidad no puede ser elemento esencial cuando del acto
d¢ la administracién hayan nacido derechos subjetivos a favor ds los part-
culares. Sin embargo, para otra gran parte de los autores, la revocabilidad debe
ser un elemento esencial, pttes no se puede, en un momento dado, someter el in.
terés general a mna decisién anterior de la administracién; para estos auto-
res el imico problema que se plantea, en relacién con los derechos subjetivos
adquiridos, es ¢l de dar una indemnizacién o resarcimiento adecuado.

El acto administrativo, dentro de ser un acto legitime, puede ser reglado o
discrecional. Actuard la administracién por potestad reglada cuando su ac-
tuacién tenga que sujetarse al contenido de los requisitos o principies dictados
por umna norma © precepto anterior y actuara discrecionalmente cuando su ac-
tuacién sea libre, &i bien deniro del derecho administrativo pno puede hablarse
de una extralegalidad absoluta, pues toda actuacién de la administracién, aun-
que sea discrecional, deberd sujetarse al fin del servicio previsto.

Cabe, pues, preguntarse hasta dénde puede llegar ¢l poder discrecional de
la administracién; para Lépez Rodé solamente puede actuar discrecionalmente
cuando la ley, que no puede ir mas alli de conceptos tedricos, ce enecuentre
ante la posibilidad de varias interpretaciones y hay mmargen para la aprecia
cién subjetiva. Entonces solamente es cuando puede haber discrecionalidad.
Teoria sostenida repetidamnente por el Tribunal Supremo en sus sentencias de
13 de junio de 1935, 27 de diciembre de 1930, & de mayo de 1943 ¥ 22 da
marzo de 1044.

Expuestos estos principios, pasemos a estidiar en particndar la cueetibn
planteada,

Para nosotros, ¢! poder concedido a los drganos de la administracién para
autorizar o denegar la instalacién o ampliacién de induwstrias es un poder que
participa de las caractersticas de acto reglado y acto discrecional, y ello por
las siguientes razones:

Los articulos 53 de la Ley de Minas y 156 de su Reglamento determinam
que toda persona natural o juridica que pretenda instalar un establecimiento
para iratar o beneficiar smstancias minerales deben:

1.2 Reunir jos requisitos establécidos om el articulo 9% de la Tey y 35
del Reglamento.

2.0 Obtener la autorizacién de la Direccién General de Minas y Com-
bustibles, para lo cual se presentara la correspondiente instancia en la Jefa-
tura de Minas, junto con 12 documentacién que sefiada, y, previos los infor-
mes que estime oporiunos, Ia Jefatira o Direocién General, en sn cas0, de—
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terminaran, excepto en los casos en que ¢l Organismo competenie sea el Con-
sejo de Ministros, como luego ec dird.

Es decir, para que la Direccion General u Organismo competente pueda
informar y resolver lo que estime oportuno es necesario que e! solicitante
vefina los requisitos del articudo 9.9, y, una vez comprobada esta existencia,
podra decidir discrecionalmente sobre fa autorizaciéon o denegacién.

En conclusién, la autorizacién es un acto administrativo reglado y discre-
cional. Reglado, porque ha de someterse a las normas del articulo 9.0, y dis
crecional porque, una vez que hayan tenido en cuenta estas circunstancias, se
podrd decidir discrecionakmente, de acuerdo con la necesidad de la industria
y estado del mercado nacional e internacional.

Significado de instalacidn y ompliacion.—Antes de pasar a la sclucidn que
proponemeos i la cuestion nos queda por determinar los conceptos de amplia-
cién e instalacion en la legislacién vigente.

{La Ley de Minas exige los requisitos establecidas en su articuleo g.* so-
lamente para la instalaciéon o también para poder ampliar una industria ya exis
tente ?

En eu pérrafo 1.0 el articulo 156 del Reglamento de Mineria no ee refiere
a la ampliacion, sino solamente a la instalacion, y tampoco. determina cudles
sorl los requisitos exigidos especialmente para la ampliacién, Sin embargo pa-
rece que han de ser los mismos, pues la finica referencia que hay al permiso
de ampliacién esti en su dltimo parrafo, donde equipara a ambas autorizacio-
nes al decir:

Las awutorizaciones para instalor o ampliar estos establecimientos...

A estos conceptos de instalacién y ampliacion opone el de mera renovacién
o sustitucién de méaquinas, aparatos o elementos complementarios, determinan-
do que no sera necesario en estos casos la autorizacién. El legislador no
olvida exponer los requisitos para poder ampliar, sino que los equipara a los
necesarios para instalar.

Los Decretos de 8 v 12 de septiembre de 1939, al exigir los requisitos y
documentacién que se ha de presentar para la tramitacidon de la autorizacién
para instalacién o ampliacidén, no distingue, exigiendo los miemos para una
que para otra, considerando totalmente iguales ambas peticiones y trimites.

Teniendo en cuenta el espiritu de la Ley, ésta deberd interpretarse en el
sentido qgue propugnamos, pues teniendo como fin en este aspecto, tanto la
Ley de Minas como la Ley para la Defensa en’la Industria Nacional, ¢l
liberac a ésta de la influencia extranjera y procurar que aspecto tan impertante
de la nacidn, esté comtrolado y dirigido por el capital espafiol, se veria defrau-
dado si s¢ permiiera la ampliacion a sociedades extranjeras ya intreducidas enm
Espajia, pues toda ampliacion sigmifica una nueva inversion de capital y, por
lo tanto, una mayor ingerencia en la Industria Nacional.

También, por interpretacion de las Ordenes de 8 y 12 de septiembre de
1939, se llega a la conclusion propuesta, pues el fin de estas normas es la or-
denacién de Ia industria conforme a la necesidad del mercado naciomal, y ia
ampliacion en este ¢entido cawsa los mismos cfectos, pues cupone una mMAYOr
produecion con, por cjemplo, una posible saturaciéon del mercado.
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Competenciv.—Entramos en el estudio de la persona u Urganismo a quien
le estd atribuida por la legisiacidn vigente la competencia para autorizar la
ampliacion o denegarla.

El articulo 53 de la Ley de Minas y el 156 de su Reglamento conceden esta
facultad de una manera general al Director general de Minas, pero el articu-
lo 9o de la 1ey y el 35 de su Reglamento imponen una excepcién a este
principio general, porque determinan que cuando el capital de la Sociedad que
pretende instalar o ampliar pertenece en méis del 25 por 100, sin exceder del
49 por 100, a extranjeros, la autoridad competente para autorizar es el Es-
tado, mediante acuerdo del Consejo de Ministros.

Igualmente el articulo (itimo de la ILey de 24 de octubre de 1930 establece
que, por caso excepcional y por motivos de extraordinario interés para la indus-
tria nacional, e! Estado, por acuerdo del Cousejo de Ministros, podri auto-
vizar la instalacién de industrias a sociedades cuyo capital pertenezca a ex-
tranjeros.

Detl cotejo de estos dos articulos surge una afirmacion y una discrepancia.

En primer lugar una afinmacién categérica: cuando el capital de la so-
ciedad solicitante pertenezca a extranjeros en méas del 25 por 100, el Orga-
nismo competente para .decidir la cuestién es el Consejo de Ministros.

Una discrepancia en cuanto que la Ley para Defensa de la Industria no
establece limite en cuanto al capital extranjero que pueda ser autorizado, en
caso excepcional, por el Consejo de Ministros, y la Ley de Minas, por o
contrario, establece un limite maximo que es el 49 por 100, debiendo ser el
51 por I00 restante capital espafiol.

A nuestro parecer, en el caso concreto, siempre es aplicable, en primer
lugar, Ia Ley de Minas como ley especial y como ley posterior en aplica-
cién de los principios juridicos de que la ley especial deroga a la general y la
ley posterior deroga a la anterior.

Pero la Ley de Minas, en su articulo ¢.°, exige otros requisitos para au-
torizar a una sociedad a instalar o a ampliar establecimientos de beneficio
de minerales; ademas del expuesto anteriommente, la Ley exige que la socie-
dad ha de estar constituida y domiciliada en FEspafia. I.a exigencia de estos
requisitos es tajante y no admite, como en el requisito anterior, casos de ex-
cepcion ; los dos requisitos se han de dar inexorablemente y no esti permitido
& ningiin Organismo de la administracion autorizar la industria, n’ en casos
excepcionales, si no se cumplen; y ello es logico -y consecuente con el espiritu
de la Ley v con la defensa de elemento tan importanté en la economia nacio-
nal. Puede, en casos excepcionales, Hegarse a permitir que Ia participacién ex-
franjéra ‘en una sociedad espafiola eea mayor o menor y, por tanto, que los
clementos extranjeros influyan dentro de la sociedad espafiola con mas o me-
nos inténsidad; pero por tratarse de sociedad espaifiola esti integramente so-
metida en sn nacimiente, desarrollo y exsincién a la legislacion espafiola,

Tratandose de sociedades constitnidas y domiciliadas en el extranjero, en
wirtur del articulo 15 del Codigo de Comeicio, estas sociedades se regiran por
la ley extranjera en cuanto a su capacidad y organizacién interior. Es decir,
dependen, en su desarrollo, de leyes exiranjeras dictadas en defensa. de. los
intereses propios, y ajenos,.por tanto, a los intereses espaiioles. .

Siempre el Estado espaiiol podri hacer una maver defensa de sus intere-
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ges tratandose de sociedades espafiolas, aunque intervenga capital extranjero,
que tratindose de sociedades totalmente extranjeraa ‘

La conclusién de todo lo expuesto es que estos requxsxtos exigidos en el
articulo 9.0 Han de darse siempre en la sociedad para que les pueda ser con-
cedida la autorizacién, y ningln Organismo estatal podrid, en ringuna cir-
cunstancia autorizar a la Compafiia X la ampliacién solicitada, por csta.r consti-
tuida y domiciliada en Bélgica.

Valor de las resoluciones que se tomen y recursos conire las miésmas.—
Como hemos dicho, ¢l Organismo competente para decidir sobre esta cuestién
es el Consejo de Ministros, por lo cual toda determinacién que pueda ema-
nar de la Direccién General de Minas seréd nula por vicio de incompetencia y
vecurrible en via contencioso-administrativa.

Las resoluciones -que pueda tomar el Consejo de Ministros deberan ajus-
tarse a las normas vigentes y, por tanto, serd totalmente nula cualquier reso-
Iucidn favorable a la ampliacidn en virtud del articulo 4.0 del Cédigo civil, que
por estar comprendido en su titulo preliminar es aplicable a toda clase de nor-
mas, ya pertenezcan, conforme a su naturaleza, al Derecho piiblico o al De-
recho privado, pues no le estd permitido al Consejo de Ministros, por la
Ley de Minas, autorizar la ampliacién a sociedades constituidas y domicilia-
das fuera de Espafia o a sociedades espafiolas ciuyo capital, en manos de ex-
tranjeros, exceda del 49 por 100. Como en el caso presente no existe esta cir.
cunstancia, toda solucién favorable serd nula y, como tal, recurrible por la
via contencioso-administrativa.

De todo lo expuesto en el presente trabajo deducimos las siguientes

CONCLUSIONES

1.* La. autorizacién para instalaciébn o ampliacion de una indpstria es
un acto administrativo que, si es discrecional en cuanto a la autorizaciénm,
es reglado en cuanto a la exigencia de requisitos o condiciones gue deben
reunir los eolicitantes, A

22 Que la legislacion vigente da igualdad de tratamiento a la amplia-
cion y a la instalacion de nuevas industrias en cuanto a tramitacién y requi-
sitos exigidos.

3* Que en ningun caso podrid autorizarse la instalacién o ampliacién a
sociedades comstituidas y domiciliadas en el extranjero.

4% Que esti prohibida la insialacion o ampliacién de industrias para el
beneficio de minerales a sociedades espafiolas cuyo capital pertenezca a extran-
jeros en uma proporciém mayor al 25 por 100.

5% (Omue como caso excepcional, ¥ por acuerdo del Consejo de Ministros,
podra autorizarse la imstalacién o ampliacién de establecimientos de beneficio
de minerales a entidades espafiolas que tengan, como maximo, un 49 por 100
de capital extranjero, debiendo pertenecer el 5I por 100 restante a capital
espafiol. Que ¢l poder para dar estas amtorizaciones corresponde tunica y ex-
clusivamente al Consejo de Ministros.
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6. Como resumen de todas las conclusiones anteriores, la Direccion
General de Minas es incompetente para autorizar la ampliacién solicitada por
la Compafiia X con fecha 3 de octubre de 1955, y que tampoco e Con-
sejo de Ministros puede autorizar la ampliacién mencionada por carecer dicha
Sociedad del requisito exigido por la legislacion vigente de estar constituida
y domiciliads en Espafia y que un 75 por 106 0, en casos excepcionales, un 51
por Ioo como minimo, sea capital espafiol.

Conclusiones que someto a cualesquiera otras mejor fundadas.



