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Resumen:

Contar con una organizacion administrativa que sea capaz de hacer frente a las exigencias que
se deriven del ambito maritimo es primordial. En el caso de Espafia, este requisito es todavia
MAs apremiante ya que, por su situacion geografica, sus mas de 7.900 Km de costa y sus
intereses maritimos mas allad de nuestras aguas, depende enormemente de la mar y de sus
recursos. Esta circunstancia obliga a extremar la atencién que desde las administraciones
publicas se debe prestar a estas actividades y, consecuentemente, a establecer el cauce mas
agil y apropiado para garantizar la adecuada direccién y control de la Accion del Estado en la
Mar, asi como la coordinacion de los actores y medios disponibles para llevarlas a cabo con la
mayor eficacia y eficiencia en el empleo de medios.

El Estado ya cuenta con esta organizacion administrativa, denominada «Administracion
Maritima», entendida como el conjunto de actividades maritimas que agrupa a todos los
organismos del Estado implicados, cuyo fin es ejercer la direccion, el control y la coordinacion de
la Accion del Estado en la Mar.

Abstract:

Having an administrative organization capable to face the demands arising from the maritime
environment is paramount. In the case of Spain, this requirement is even more urgent because
of its geographical location, more than 7,900 km of coast and its maritime interests beyond our
waters, depends greatly on the sea and its resources. This circumstance makes it necessary to
draw attention from the public administrations to these activities and, consequently, to establish
the most agile and appropriate channel to ensure proper direction and control of State Action at
Sea, as well as coordination of the stakeholders and means available to carry them out with the
most effectiveness and efficiency in the use of means.

The State already has this administrative organization, known as the "Maritime Administration”
and is understood as the set of maritime activities, which brings together all the organs of State
administration involved, whose purpose is to exercise the direction, control and coordination of
the Action of the State at Sea.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinion son de responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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«Yo hago lo que usted no puede

y usted hace lo que yo no puedo.
Juntos podemos hacer grandes cosas».
(Madre Teresa de Calcuta)

Introduccién

Actualmente, Espafia cuenta con una Administracion capaz de agrupar la experiencia de
cada uno de los actores implicados, hacer un uso eficiente de los medios disponibles y
de establecer unos criterios de actuacion uniformes que permitan la interaccién de todos

ellos y de dirigir las actividades maritimas para una mayor eficacia.

Sin embargo, la indefinicion y las diferentes y, a veces, controvertidas, interpretaciones
juridicas acerca del alcance e implicaciones del término «Administracion Maritima» han
motivado gran confusién al legislador. Este inconveniente se traduce en aparentes
contradicciones en la redaccion de ciertas disposiciones normativas que regulan esta

materia que, sin duda, podrian afectar a la eficacia de la Accién del Estado en la Mar.

Cuando una persona entra en internet o busca en su biblioteca qué es o qué se entiende
por «Administracion Maritima», cdmo se organiza, quiénes la componen, etc., se
encuentra con la mas que discutible en indisoluble relacion Direccion General de la
Marina Mercante — Administracion Maritima, lo que lleva a dar por sentado
interpretaciones tales como que hablar de organizacién de la Administracién Maritima es
lo mismo que de la organizacion de la Direccion General de la Marina Mercante
(DIMAMER).

Si nos vamos a la Enciclopedia Juridica y buscamos que se entiende en el Derecho
Maritimo por «Administracion Maritima» nos encontramos que la Administracion
Maritima es una «organizacion formada por diversos entes de la administracion publica,
en cuanto despliegan su actividad en las cuestiones relacionadas con el ambito
maritimo». Esta misma enciclopedia dice que «desde un punto de vista objetivo, se
puede considerar también como la actividad desplegada por el poder ejecutivo al dictar
y aplicar las disposiciones necesarias para el cumplimiento de las leyes, y para la
conservacion y el fomento de los intereses publicos, asi como al resolver las
reclamaciones a que dé lugar lo mandado, todo ello en cuanto se relacione con el

demanio maritimo».
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Cualquier lector que intente indagar un poco sobre este tema o trate de interpretar alguna
de la normativa juridica actualmente en vigor le surgen inevitablemente dos
interrogantes: ¢Es la Administracion Maritima potestad exclusiva de la DIMAMER?
¢, Cual es su naturaleza?, es decir ¢se trata de una actividad o de una organizacion

maritima?

En este documento de opinion se intentard dar respuesta a estos dos interrogantes, o al

menos una vision particular de sus redactores.

Consecuencias de la indefinicion

La Ley 60/62 de 24 de diciembre, por la que se regulan los auxilios, salvamentos,
remolques, hallazgos y extracciones maritimas, actualmente derogada, asignaba a la
Jurisdiccion de Marina (Armada)
amplias competencias en el
ambito  maritimo. Con el
transcurso del tiempo, y como
consecuencia del proceso de
descentralizacion de la
Administracion  General  del
Estado y de la orientacion cada

vez mas especifica de la Armada

hacia sus cometidos en

Patrullero Centinela realizando ejercicios de salvamento maritimo.

Seguridad y Defensa, la
Armada ha ido perdiendo progresivamente atribuciones en esta materia hasta llegar a la
situacion actual, en la que una gran parte de ellas han sido asumidas por distintos

ministerios, en especial el Ministerio de Fomento.

Es a partir de 1992, con la aprobacion de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina
Mercante, cuando se introduce un nuevo concepto, «la Administracion Maritima», dentro
de la cual se asignan cometidos y responsabilidades al Ministerio de Fomento, asi como

a sus Capitanias Maritimas como 6rganos periféricos.
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Esta ley deja a la Armada sin muchas de las competencias que tenia atribuidas, entre
ellas, el auxilio y el salvamento en la mar, los hallazgos (de bienes salvados de propiedad
conocida) y los remolques de fortuna. Pero si algo merece la pena destacar de la
aprobacion de esta ley son sus consecuencias juridicas, ya que es a partir de entonces
cuando se empieza a identificar a la Administracion Maritima y a la Marina Mercante

como un unico sujeto.

Esta interpretacion juridica ha afectado a disposiciones normativas reguladas con
posterioridad, como es el caso de la Ley de Navegacion Maritima, aprobada en 2014. En
ella se pone de manifiesto la confusién a que induce este error. Como ejemplo, establece
que el futuro Consejo de Arbitrajes Maritimos y sus Auditores seran los 6rganos
competentes de la Armada que conoceran de las acciones relativas a los premios por
salvamento y a las remuneraciones por remolques de fortuna; pero, a su vez, los adscribe
organica y funcionalmente a la Administracion Maritima. Es decir, encuadra a los 6rganos
de arbitraje dentro de la Armada, pero los hace depender del Ministerio de Fomento, lo

que refleja una contradiccion organica dificil de asimilar.

Ademas, con la citada adscripcion, el Consejo de Arbitrajes Maritimos de la Armada
perderia la imparcialidad exigida por ley, ya que al identificarse la Administracion
Maritima con la DIMAMER, este organismo seria parte interesada en la resolucion de los

conflictos maritimos.

Podemos afiadir a su vez que esta ley incurre en otro error ya que, de acuerdo con la
Ley de la Administracion General del Estado, el Consejo y los Auditores de Arbitrajes
Maritimos, no se pueden adscribir a otro ministerio, ya que no se configuran como

organismos autonomos, entidades publicas empresariales, ni agencias estatales.

Dimension y alcance de la Administracién Maritima

Como ya se ha mencionado, la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante
atribuye a la DIMAMER buena parte de las responsabilidades propias de la
Administracion Maritima; sin embargo merece resaltar que también establece
competencias a favor de otras administraciones publicas y departamentos ministeriales;

entre ellas figuran, con su denominacion actual:
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- Ministerio de Agricultura, Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente: actividad de la flota
pesquera, ordenacion del sector pesquero y capacitacion y de ensefianzas de formacion

profesional nautico-pesquera y subacuatico-pesquera.

- Ministerio de Defensa: ordenacion y control del trafico maritimo y realizacion de
actividades que generen premios o compensaciones (es el caso del Organo de Arbitrajes
Maritimos de la Armada)

- Comunidades Auténomas: lucha contra la contaminacion del medio marino en los casos
de vertidos procedentes de tierra, asi como otorgamiento y autorizaciones de servicios
de navegacion maritima (en el caso de tener competencias en materia de transporte

maritimo)

- Cualquier otra administracion: establecimiento de criterios y directrices, en cada uno de
sus ambitos competenciales, para la realizacion de inspecciones y controles y el
establecimiento del régimen tarifario y de prestacion de toda clase de servicios

mauritimos.

- Cualquier otra autoridad: Las referentes al control de la situacién, del registro y del
abanderamiento de todos los buques civiles espafioles, asi como la regulacion del

despacho.

Competencias dispersas

MINISTERIO DE
EMPLED ¥ MINISTERIO DE

SEGURIDAD EDUCACION, CULTURA
MINISTERIO DE SOCIAL Y DEFORTES
ASUNTOS EXTERIORES
Y COOPERACION

MINISTERIO DE

P ————— AGRICULTURA, ALIMENTACION
e Y MEDIO AMBIENTE
FOMENTO .
Accion

MINISTERIO DE
del Estado ECONOMIA ¥
MINISTERIO en la Mar COMPETITIVIDAD

DE HACIENDA Y
ADM. PUBLICAS
pd
AUTONOMAS
MINISTERIO
MINIETERIO DE SANIDAD, SERVICIOS
DE DEFENSA SOCIALES E IGUALDAD

(ARMADA/E.A)
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Ademas, atribuye de forma expresa a la Administracion General del Estado, asi como a
las restantes administraciones publicas competentes, la prestacion del servicio publico
de salvamento de la vida humana en la mar y de la lucha contra la contaminacion del

medio marino.

Por ultimo, la Ley de Costas, aprobada en 1998, también distribuye responsabilidades a
otros organos del Estado, ya que asigna a la Administracion del Estado en la mar
funciones en materia de defensa, pesca, cultivos marinos, salvamento, lucha contra la
contaminacion y seguridad de la vida humana. Asimismo, establece que las extracciones
de restos, proteccion del patrimonio arqueoldgico espafiol subacuatico, investigacion y
explotacion de recursos u otras no reguladas en la citada ley, se ejerceran en la forma y
por los departamentos u organismos que las tengan encomendadas. Es decir, asume la

implicacién de varios departamentos ministeriales en el ambito maritimo.

Naturaleza de la Administracion Maritima (actividad versus organizacion).

Dada la similitud léxica de los términos «Administracion del Estado en el mar» y
«Administracién Maritima», asi como la presunciéon de que ambas persiguen un fin
idéntico, o al menos similar, se podria identificar una con otra, sin temor a equivocarnos.
Ello nos permitiria afirmar, una vez mas, que la Administracion Maritima conlleva una

responsabilidad compartida entre distintos érganos de las Administraciones Publicas.

Como se ha visto anteriormente, el
proceso evolutivo de nuestra legislacion
ha llevado a sustituir la designacién de
«Jurisdiccion de Marina» por la de
«Administracion Maritima», ambas con
atribuciones similares. Sin embargo,
este ultimo término, que ya forma parte

de algunas disposiciones normativas,

Patrullero Cazadora efectuando rescate de ndufragos en la mar carece de una definiciébn concreta que

permita establecer su dimension y
determinar qué organismos o entes del Estado deben formar parte de ella y en qué
medida.
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Lo primero que habria que determinar es la naturaleza de la Administracion Maritima, es
decir, si se trata de una actividad o de una organizacion maritima. A tal efecto,
considerando que deberia contar con la participacion de todos los 6rganos del Estado

implicados, se podrian contemplar las siguientes opciones:

- En el caso de considerarla una actividad maritima, solo habria que determinar los
actores implicados en ella 'y las competencias que cada cual debe asumir en funcion de
los medios de que disponga. No descansaria sobre una estructura organizativa, aunque
seria aconsejable nombrar un Unico érgano que liderara esta actividad, de forma que
unificara los criterios de actuacion, emitiera las directrices necesarias y coordinara
aquellas actividades que requirieran la intervencion de mas de un actor. Atendiendo a
este criterio, podriamos definirla como un «conjunto de actividades maritimas, que
agrupa a todos los érganos de la administracion del Estado implicados, cuyo fin es

ejercer la direccion, el control y la coordinacion de la accion del Estado en la mar».

- De considerarla una organizacion, la Administracion Maritima deberia estructurarse
organicamente, contando con todos los elementos de los organismos del Estado
implicados. Esta opcion cuenta con la dificultad de establecer grados de dependencia
entre los distintos 6rganos implicados, con especial dificultad entre aquellos que
pertenezcan a diferentes administraciones publicas. Pero ademds, esta concepcion
contravendria la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico, que establece unicamente
tres Administraciones: la General del Estado, la de las Comunidades Autonomas y la
Local, sin hacer mencion expresa a la Administracion Maritima como ente organizativo
del Sector Publico. No obstante lo anterior, atendiendo a esta consideracion, se podria
definir como una «organizacién administrativa que agrupa a todos los érganos de las
administraciones publicas implicados en actividades maritimas, cuyo fin es ejercer la

direccidn, el control y la coordinacion de la accion del Estado en la mar».

Ambas modalidades persiguen el mismo fin pero, visto lo anterior, la coherencia y
rigurosidad organica aconseja que la Administracion Maritima debe ser entendida como
una actividad maritima que agrupa a diferentes actores, cada uno de ellos con su propia
organizacién y estructura, que deben operar de forma conjunta y coordinada para

garantizar los intereses maritimos del Estado.
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Configuracion administrativa

Una vez inclinados hacia esta opcion, es decir que la Administracion Maritima deberia
entenderse como una actividad, no como una organizacioén, que agrupa a todos los
organismos del Estado que tengan alguna implicacion en ella (al menos siete ministerios
de la Administracién General del Estado y las Comunidades Autbnomas costeras),

vamos a ver como podria ser su configuracion.

En aras de conseguir la mayor eficacia de la forma mas eficiente posible, una
configuracion apropiada seria aquella que permitiera que todos los organismos y actores
implicados, ademas de formar parte de ella, pudieran mantener entre si una relacion

directa en aquellas competencias que sean préximas o precisen ser complementadas.

Debido a esta naturaleza flexible y abierta que se proporcionaria a la Administracion
Maritima, seria aconsejable la designacion de un érgano que liderase la Accion del
Estado en la Mar de una forma global. Este 6rgano deberia ser capaz de establecer unos
criterios de aplicacion comunes en todo el territorio nacional y estar dotado de autoridad,
entre todos los actores implicados, para emitir las directrices que se precisen y coordinar

todas las actividades maritimas.

Sin perjuicio de la definicion que se dé o se decida adoptar para el término

«Administracion Maritima» y

Estrategia de Seguridad Maritima Nacional
Marco de cooperacion MSA+MSO

como consecuencia de la
Estrategia de  Seguridad
ey Nacional y su posterior
; desarrollo en Estrategia de
;,oém""wsn,;,,: | Seguridad  Maritima, el
Estado cuenta ya con un
organo colegiado encargado
de reforzar las relaciones de

CENTRO NACIONAL COORDINACION . ., .,
coordinacion, colaboracion vy

« EN BUSCA DE LA EFICACIA EN LAS OPERACIONES. cooperacion entre las
+ RESPETO COMPETENCIAS LEGALES. . . )
distintas administraciones

publicas con competencias relacionadas con el ambito de la seguridad maritima. Se trata
del Consejo Nacional de Seguridad Maritima, dependiente del Ministerio de la

Presidencia y para la Administracién Publica que, entre otras, tiene la funcién de apoyar
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la toma de decisiones del Consejo de Seguridad Nacional en materia de seguridad
maritima mediante el andlisis, estudio y propuesta de iniciativas, tanto en el ambito

nacional como en el internacional.

A este respecto, conviene tener una idea del alcance y dimension que tiene la seguridad
maritima. Para ello basta tener en consideracion los siguientes preceptos, aportados por
el Ministerio de la Presidencia:

- De acuerdo con la Estrategia de Seguridad Maritima de la Union Europea se entiende
por seguridad maritima aquella situacioén del sector maritimo mundial en la que se aplican
el Derecho internacional y las leyes nacionales, la libertad de navegacion esta
garantizada y los ciudadanos, las infraestructuras, el transporte, el medio ambiente y los

recursos marinos estan protegidos.

- La Estrategia de Seguridad Nacional plantea como objetivo, dentro del ambito de la

seguridad maritima, impulsar una politica de seguridad en el espacio maritimo con la

Pilares de la Seguridad Maritima

Enfoque Integral

Criterios de eficacia y eficiencia

MSA: Maritime Situational .
Awareness I

MSO: Maritime Security
(o0 [0 02128 Operations OPERAR

R orcucconcs animus cooromors

finalidad de mantener la libertad de navegaci y proteger el trafico maritimo y las

General_e;_ 4

infraestructuras maritimas criticas; proteger la vida humana en el mar; prevenir y actuar
ante actividades criminales y actos terroristas que se desarrollen en este medio; proteger
y conservar el litoral, los recursos del medio marino, el medioambiente marino y el
patrimonio arqueolégico sumergido; y prevenir y responder en casos de catastrofes o

accidentes en el medio marino.
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Consecuentemente, la seguridad maritima engloba actividades propias asignadas a la
Administracion Maritima, tanto desde una perspectiva restrictiva que la equipara con las
responsabilidades propias del Ministerio de Fomento, como desde un prisma global
como una actividad integradora de otros 6rganos de las administraciones publicas. Por
tanto, el Consejo Nacional de Seguridad Maritima parece ser el 6rgano mas
caracterizado para centralizar y unificar todas las actividades que se derivaran de la

Administracion Maritima, no siendo necesaria la creacién de ningun otro.

Contribucion de la Armada al a Administracién Maritima

La Armada colabora con otros Ministerios, con las Comunidades Autbnomas y con otras
agencias en actividades maritimas, tanto propias como ajenas, como la vigilancia y
seguridad maritima, la seguridad de la navegacion, salvamento de vidas humanas, lucha
contra la contaminacion del medio marino, auxilios, remolques y salvamentos, hallazgos
y extracciones marinas, inspeccion y vigilancia de actividades de pesca, actividades de
ambito policial, formacion de personal de la Direccién Adjunta de Vigilancia Aduanera
(cuyos buques adscribe a la lista oficial de buques de la Armada), campafas cientificas

en la Antartida, preservacion del patrimonio arqueoldgico subacuatico, entre otras.

Para esta colaboracién, ademas de los buques, la Armada pone a disposicién de la

Administracion Maritima los siguientes medios:

- El Centro de Operaciones y CEM/MSA: Herramienta principal

Vigilancia de Accién Maritima
(COVAM); se crea para apoyo
a la Comunidad Maritima,
desarrollando su trabajo diario
en estrecha cooperacion vy
coordinacion con los
organismos implicados en la
Accion del Estado en la Mar.

El proceso de andlisis y fusién

CENTRO DE OPERACIONES Y VIGILANCIA DISPONIBLE PARA OTRAS AGENCIAS: 24/ 7

de toda la informacion

disponible que diariamente

realiza el COVAM garantiza la puntualidad y fiabilidad en la informacion difundida en todo
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momento, siendo una excelente herramienta para la cooperacion entre la Armada y el
resto de la Administracion Maritima, en su «dia a dia» trabajando de forma coordinada

con el resto de las agencias.

- El Instituto Hidrografico de la Marina; por medio del resultado de sus trabajos
proporcionando seguridad a la navegacion, con la obtencion y difusion de la informacion

nautica y cartografica.

- El Real Instituto y Observatorio de la Marina, como centro cientifico que, a su mision
especifica como observatorio astronémico y geofisico, se une la de investigacion en
aquellos campos de la ciencia fisico-matemética de interés diverso (estudios técnicos y
los célculos relacionados con las Efemérides Astrondmicas y la publicacion de éstas, asi
como la adquisicion, conservacion, estudio y certificacion de equipos cronométricos, es
depositario del Patron Nacional del tiempo y laboratorio asociado al Centro Espafiol de

Metrologia).

- El Tribunal Maritimo Central; como 6rgano de referencia para resolver los arbitrajes
maritimos de forma extrajudicial y administrativa (conflictos derivados de los salvamentos

maritimos, hallazgos de bienes de propiedad conocida y remolques de fortuna).

Todo ello pone de manifiesto que la Armada, aun a expensas de haber perdido muchas
de las competencias que antafio tenia asignadas, es uno de los principales pilares de la
Administracién General del Estado en relacion con la Accion del Estado en la Mar. Este
altisimo grado de participacion de la Armada en beneficio de los intereses maritimos del
Estado justifica sobradamente que pueda, y deba, ser parte fundamental de la

Administracion Maritima.
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Conclusiones

La legislacion espafiola no ha definido de forma concreta y clara lo que se entiende por
«Administraciéon Maritima», dando, sin embargo, por interpretado este término en la
elaboracion de sus disposiciones normativas. Esta indefinicion induce a contradicciones
en los articulados recogidos en algunas leyes ya reguladas y a la errbnea interpretacion
de que el Ministerio de Fomento (la Direccién General de la Marina mercante) es el Gnico

organismo de la Administracion General del Estado con competencias en esta materia.

La Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante confiere al Ministerio de Fomento
(Direccion General de la Marina Mercante) buena parte de las competencias de la
Administracion Maritima. Sin embargo, de su lectura se deduce que esta atribucién de
responsabilidades al citado Ministerio no es excluyente, es decir, no es contraria a la
implicacion en ella de otros Ministerios y Organismos del Estado con capacidad de
aportar medios y asumir otros cometidos maritimos. Esta Ultima apreciacion también se
observa en la Ley de Costas, la cual infiere la implicaciébn de otros departamentos

ministeriales en la Administraciéon Maritima.

La asignacion excluyente para el resto de los actores implicados de las atribuciones de
la Administracion Maritima al Ministerio de Fomento dejaria fuera actividades propias de
otros departamentos ministeriales y organismos publicos en el ambito maritimo. En el
caso de la Armada, las actividades maritimas de vigilancia y seguridad, las extracciones,
los hallazgos de bienes de propiedad desconocida y el arbitraje maritimo, de las que es
competente, quedarian al margen. Ademas, también quedarian fuera de este ambito
todas aquellas otras actividades que la Armada proporciona al colaborar con otros

organos de la administracion en el &mbito maritimo.

Asimismo de ser excluyente, la Ley de Navegacion Maritima incurriria en un error
legislativo, ya que adscribiria el Organo de Arbitrajes de la Armada al Ministerio de
Fomento y romperia la necesaria imparcialidad que debe caracterizar los arbitrios para

resolver los conflictos maritimos.

La Administracion Maritima debe constituirse como una actividad, y no como una
administracion del Sector Publico dotada de estructura organizativa y sujeta a lo
establecido en la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico, dentro de la cual
participaria una entidad del Estado compuesta por todos los oOrganos de las
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administraciones publicas con capacidad de hacer frente a las necesidades que nuestros

intereses maritimos.

Esta entidad no debe estar sujeta a dependencia organica entre sus 0Organos; sin
embargo, debe permitir la relacion entre ellos en aquellas materias que sean préximas o

que requieran complementarse entre si.

Por ultimo, se debe contar con un érgano que centralice todas las actividades maritimas,
establezca las directrices que sean precisas y coordine a todos los 6rganos de las
administraciones publicas involucrados en actividades maritimas. EI Consejo Nacional
de Seguridad Maritima, del Ministerio de la Presidencia, tiene la experiencia y la

estructura necesaria para asumir esta tarea.l

Ignacio Frutos Ruiz

Capitan de Navio

Gonzalo Antequera Becerra
Capitan de Fragata

Division de Planes-EMA

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinién son de responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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