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la vez, los propietarios de los terrenos excluidos por la delimitacion pueden
construir muros de defensa que impidan la sumersién de sus propiedades, de
forma que una delimitacion posterior debera constatar el limite de las mareas
al punto de esos obsticulos, salvo examen caso por caso de situaciones juridi-
cas particulares ™, En este punto la jurisprudencia ha reconocido que si el avan-
ce del mar se impide con muros o diques de defensa al amparo de una delimi-
tacién anterior estos terrenos artificialmente sustraidos a las mareas no forran
parte del dominio publico,

Saliseqiaspaiasannanic.dalos dolonilsacileloim
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parece haberse puesto en cuestién por la jurisprudencia es que la extension de
esta clase de bien publico depende inicamente de hasta donde llegue la accién
de las mareas y la necesaria subordinacion del acto de delimitacion a las mis-
mas; siendo asi, no cabe alegar derechos adquiridos al amparo de una actua-
cion administrativa de este tipo si las circunstancias fisicas exigen una nueva
delimitacion”.

En otro orden, el acto de delimitacién, en tanto que reconocimiento oficial
de la extension demanial, no puede ser desconocido por la propia Adminis-
tracién, que si comprueba cambios en la configuracion natural del bien debe
iniciar un nuevo procedimiento a estos fines. Ademas, la declaracién de la
naturaleza demanial y titularidad publica se impone a los particulares, de for-
ma que los casos de disconformidad tienen que encauzarse por las reglas que
diciplinan la justicia administrativa,

¢) Fiscalizacion jurisdiccional

El control de 1a Administracion en Francia responde en principio al siste-
ma conocido como «régime administratifyy (Hauriou) en el que corresponde a
una jurisdiccién separada de las llamadas justicias ordinarias. En su origen la
interpretacion dada al principio de separacion de poderes determiné la prohi-

* En «Le rivage de la mer ou la difficulté d’&tre legiste», ob. cit., p. 84.

% C.E. 17 octubre 1934, Dupont; C.E. 18 novembre 1977, Bazin de Jessey.

7 Vid.: C.E. 10 julliet 1970, Societé civile du Domaine de Suroit ¢/Quenot; C.E. 18 juin
1976, Menard et Pujol. Para algunos esta conformacién juridica de acto de delimitacion pre-
senta inconvenientes tanto para la Administracion como para los particulares; QUERRIEN, M.,
estima que la delimitacién debe cerrar definitivamente cualquier discusion sobre los limites de
estos bienes, proponiendo una reforma que «Devrait-elle aussi préciser que les actes de déli-
mitation “fixent” les limites du rivage, de maniére a éviter les dicussions sur leur caractére
déclaratif? D¢ja, en vertu du décret de 21 de 1852, ces acter “déterminen” les limites de lamer»,
en «Le rivage de la mer...», ob. cit., p. 87; en igual sentido MODERNE, F., en «Le protection...»,
ob. cit., p. 224.
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bicion a los Tribunales judiciales de cualquier injerencia en los asuntos admi-
nistrativos (Leyes 16 y 24 de agosto de 1790), exencién que culmina en la cre-
acion de una jurisdiccién administrativa que asume el control de la Adminis-
tracién (Ley de 23 pluvioso del afic VIII creando los ((COI‘ISGJOS de Prefectu-
ras» y la creacién del Consejo de Estado por Constitucién det afio VIII). Una
de Ias mayores paradojas del Derecho administrativo contemporaneo francés,
sefiala P. Weil, radica en la restitucién a las justicias ordinarias, en aplicacion
del principio de separaci6n, de un control que, en razén de ese mismo princi-
pio, se les habia negado ™. Puede afirmarse que si la jurisdicciéon administra-
tiva es la encargada en principio de conocer de los litigios en los que la Admi-
nistracién sea parte, también corresponde a los Tribunales judiciales el con-
trol de la Administracién, aunque los criterios delimitadores de una u otra
Jurisdiccién no respondan a reglas uniformes y precisas, sino que son pro-
ducto de una Iarga evolucién, en la que toma especial importancia la juris-
prudencia del propio Consejo de Estado y las decisiones del Tribunal de Con-
flictos encargado de resolver las cuestiones de competencia entre las dos juris-
dicciones, la judiciare» y la «administrative» . El control de la delimitacién
de los bienes que estudiamos muestra la complejidad en la que se ha desen-
vuelto el reparto de atribuciones entre Administracion-Jurisdiccidn, y sobre
todo la influencia que en el tema ha tenido el Consejo de Estado y el Tribunal
de Conflictos. La tension entre dos principios contradictorios ha estado pre-
sente en la evolucidn del tema que tratamos: el de que el juge judiciaire es el
guardian de la propiedad privada y el de que corresponde al juge administra-
tif el control de la Administracion,

Una primera jurisprudencia estimé que tras el Décret de 1852 se otorga-
baala Admmlstracmn la posibilidad de decidir los limites de les rivages; la
dellmltacmn it ;

Enbasea este razonamiento la actuacion de fijacion de 11m1tes implicaba un
pronunciamiento discrecional no susceptible de conocimiento por el con-
tencioso-administrativo, y unicamente podia ejercerse una accién de indem-
nizacién ante los Tribunales civiles si de esta decisién discrecional se deri-
vaba un abatimiento de propiedades privadas. Esta jurisprudencia fue recha-
zada posteriormente por el Consejo de Estado (C.E., 2/ mai 1863, Drillet de
Lanigou), admitiendo por primera vez la posibilidad del recours pour excés
de pouvoir contra el acto de delimitacion, basandose en un doble argumen-
to: de una parte, se estaba reconociendo a Wuna facultad de

la que carecia por cuanto ésta no podia decidi

% Derecho administrativo, Civitas, Madrid, 1986, pp. 149 ss.

” Sobre el sistema francés de control de la Administracién vid.: WEIL, P., Derecho admi-
nistrativo, ob. cit., pp. 145 ss.; LAUBADERE, A., Droit administratif, 142 ed., puesta al dia por
J. VENEZIA, Y. GAUDAMET Paris 1992; R.IMBAUD P., «La justicia admlmstratlva en Francia:
introduccion, organizacién, medidas cautelaresy. La Justicia administrativa en el Derecho
comparado, coordinador J, BARNES, Civitas, Madrid, 1993, pp. 277 ss.
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Logneste caso, WWM&W
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. 11 janvier
posibilidad de las dos vias —recours paralléles—, de manera que podian
simultanearse ambas acciones: el recurso contencioso-administrativo y la
accién de indemnizacidn, en aplicacion de lo que se conocerd como teoria
de 1a expropiacidon indirecta®
Esta dualidad jurisdiccional, que sera mantenida a partir de ese momento
por la jurisprudencia, dio lugar a una fuerte polémica sobre su legalidad, en
especial en mantenimiento de la competencia de los Tribunales judiciales.
En su defensa, M. Hauriou argumentd que la autoridad judicial era la guar-
diana de la propiedad privada y que una actuacion irregular de la Adminis-
traciéon en menoscabo de este derecho implicaba una expropiacion indirecta
que abria las puertas de esta jurisdiccion, como de otra parte, segn el autor,
reconocia el propio Décret de 1852 al indicar que la delimitacion se realiza
«sous réserve de droits des tiers»*®.. Criticando esta postura H. Berthelemy
opuso que el reconocimiento de una mdemnizacion por los Tribunales civi-
les suponia un pronunciamiento implicito sobre la ilegalidad de un acto
administrativo, algo que estaba vedado a éstos y, ademas, aplicar la teoria de
la expropiacién indirecta gignificaria adunitir ung eficaciaatributivaaladelic
id 8, La doctrina poste-
rior va a dividirse: L. Rolland, R. Bonnard, A. Laubadére encuentran discu-
tible juridicamente la solucién jurisprudencial en base a los mismos argu-
mentos que expusiese H. Berthélemy, aunque admiten que es mis cémoda
para los particulares®; M Waline la considera correcta por el hecho de que el
Tribunal civil s6lo puede establecer una indemnizacién en los supuestos de

® Egta teoria, de elaboracién jurisprudencial, que establece la competencia de la jurisdic-
cién ordinaria para conocer de los casos de desposeimiento irregular por la Administracién de
la propiedad inmobiliaria, no es en puridad un caso de expropiacién, sino una medida dispues-
ta para la proteccion de la propiedad inmobiliaria. En virtud de esta teoria el control de la Admi-
nistracién correspondera al juez administrativo cuando el ataque se dirija contra la propiedad
mobiliaria, cuando no consista en un desposeimiento o cuando sea regular, y a la jurisdiccion
ordinaria cuando falte alguno de estos tres requisitos; sin embargo, el control del juez ordina-
tio es parcial por cuanto sélo puede declarar una indemnizacién en estos casos, sin que sea
competente para anular el acto administrativo ni para conminar a la Administracién a que pon-
ga fin al desposeimiento o restituya el bien. Sobre el 4mbito del contrel judicial en funcién de
esta teoria vid.: WEIL, P., Derecho administrative, ob. cit., pp. 173 ss.; GODFRIN, P., Droit
administratif..., ob. cit., pp. 149-150.

# Sepiin el autor se manifiesta asi uno de los limites del Derecho administrativo al con-
sentir que una actuacién administrativa pueda ser enjuiciada por los Tribunales civiles, en Pré-

s..., ob. cit., pp. 20-23.

® En Traité élémentaire de Droit administratif, 10.* ed., Paris, 1902, p. 458.

® ROLLAND, L., Précis..., ob. cit., p. 460; BONNARD, R., Précis..., ob. cit.,, p. 593; LAU-
BADERE, A., en Traité élémentaire de Droit administratif, 10° ed. Paris, 1957, p. 730.
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delimitacion irregular pero no anular el acto administrativo®; otros autores,
la justifican en base a su utilidad practica: de un lado, permite la proteccion
al particular en los casos en que haya precluido el plazo para recurrir en el
contencioso-administrativo (Duez-Debeyre, Auby-Bon®); de otro, consien-
te que la Administracién pueda mantener en el dominio piblico una parcela
irregularmente delimitada como tal (J. De Soto**). Con arreglo a estos crite-
rios de reparto entre ambas jurisdicciones, el control de la delimitacion se
articula distinguiéndose entre los casos de «délimitation irréguliére» y de
«délimitation réguliére».

a’} Delimitacién irregular

Contra una delimitacién irregular, es decir, en los supuestos de violacién
de las reglas del procedimiento o por no reunir el bien los caracteres determi-
nantes de bien maritimo, los particulares afectados pueden interponer ante la
jurisdiccion administrativa un recours pour excés de pouvoir. En el caso de
estimarse el recurso, se anula el arrété o décret de delimitacién y el propieta-
rio recobra el bien incorrectamente declarado demanial. L ‘exception d ‘ille-
galité permite, igualmente, oponerse a los actos de aplicacién de la delimita-
cion en base a la irregularidad de la misma. Sin embareg el juoe gdministra-

C  \difno tiene competencia para establecer los Yittes de] dominio publcn g
Q A |eQlo para anular los fijados por la Administracién y ordenarle que proceda a

o gna nueva geﬂmn". — %

S aotra via de defensa, aunque el inico motivo que puede esgrimirse es que

A" el bien no presenta los caracteres naturales requeridos, es la accion de indem-
\" &*  nizacién ante los Tribunales ordinarios por desposesion ilegitima de la pro-

";}{piedad *. En la mayoria de los casos ¢l Tribunal debe suspender el proceso
,54 " hasta que los érganos de lo contencioso no se pronuncien sobre la legalidad
427 »? delacto de delimitacién reenviando la cuestion a éstos®™. La Ley del Litoral de
a7, 1986 ha dispuesto que las acciones reivindicatorias sobre parcelas delimita-
vt Adas como rivage prescriben a los diez afios desde la publicacion o notificacion
,-Jw,-w*')del acto administrativo, y que el recurso contencioso contra la delimitacién
- suspende la prescripcién —articulo 27—.
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&V"L\ ©"" % En Droit administratif, ob. cit., p. 283.
>  En Traité..., ob. cit., p. 784; Droit administratif.., ob. cit., p. 50, respectivamente.

% En Droit administratif, ob. cit., p. 233.

# En este sentido vid.: DUEZ-DEBEYRE, en Traité de Droit..., ob. cit., p. 784

* Esta posibilidad se considera por cierta doctrina como aplicacién de «la réserve de droits
des tiers» contenida en el Décret de 1852, en la medida en que esta formula, aunque tiene dis-
tintos significados en Derecho adminisirativo, evoca las garantias establecidas a los titulares de
derechos de propiedad, vid.: AUBY-BON, en Derecho administratif..., ob. cit., p.-48.

® Cass. civ. 3 février 1942; El Tribunal de Conflictos declard que era necesario el reenvio
al jude administratif en los casos en que la contestation est sérieuse (TC 28 avril 1980, Rési-
dences des Perriérs).
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b’) Delimitacioén regular

Es decir, si la delimitacion ha sido conforme a los hechos naturales, no se

reconoce derecho a una indemnizacion gl estimarse que gl decaimignicdela
ropiecdad privada es consecuencia de la natu . Que conozcamos no ha

habido ningun pronunciamiento en contra ni en la doctrina ni en la jurispru-
dencia como principio general. Sin embargo, la jurisprudencia ha admitido la
procedencia de indemnizacién en los siguientes casos: cuando el propietario
hubiese adquirido su derecho de la propia Administracién en virtud de una
venta anterior al Edicto de Moulins o bajo las leyes revolucionarias; al ampa-
ro de una concesion d ‘endigage; en los supuestos en que la modificacion de
los caracteres naturales del lugar haya sido resultado de fraveaux publics.



5. El deslinde del dominio ptiblico
maritimo-terrestre. Tratamiento
anterior a la Ley 22/1988, de Costas

1. REGIMEN JURIDICO Y DOCTRINA LEGAL
1. REGULACION DEL DESLINDE EN LA NORMATIVA DE AGUAS Y PUERTOQS
A) Antecedentes

Aunque no conocemos ninguna norma que atribuyera a la Administracién
el deslinde del dominio piiblico maritimo antes de la Ley de Aguas de 1866,
ni tampoco mencion alguna por la doctrina de la época, hemos encontrado
referencias a deslindes de playa realizados por la Administracién con ante-
rioridad a esta fecha. La Real Orden de 23 de octubre de 1872, resolviendo si
una casa estaba o no construida dentro de la zona maritima segin la Ley de
Aguas de 1866, menciona la practica de deslindes antes de la misma:

Resultando que en la misma playa se han hecho otros deslindes anteriores para
fijar la linea inferior o limite terrestre en los afios 1856, 1857, v 1861...
Considerando que la referida operaci6n de deslinde y sefialamiento de limite de
playa ha sido realizada en el terreno en cuestion en varias épocas anteriores a la Ley
de Aguas, siendo la Ultima la verificada en 1861, ... seglin resulta del acta corres-
pondiente ', -

La Real Orden contemplaba un expediente sobre la legalidad de una edifi-
cacion que el Comandante de Marina consideraba se estaba realizando sobre
un terreno de playa segin la definicién de la Ley de Aguas Ei Mlmsterlo de
Fomento resuelve que io
a subs i i img. pues habia queda-
do fuera de los limites fijados por el deslinde de 1861 y vendidos al particu-
lar por el Estado. No creemos conveniente entrar en el contenido de la resolu-

' Citada en Enciclopedia Juridica Seix, t. XXX, 1910, p. 918,

17061
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cién, simplemente dejar constancia de que las operaciones del deslinde de
estos bienes se recogen como competencia de la Administracion ya en fecha
anterior a la Ley de Aguas.

B) Leyde Aguas de 1866

La Ley de Aguas dedicaba el Titulo Séptimo al «Régimen y policia de las
aguas y de la competencia de jurisdiccién» en el que se sentaban las reglas de
distribucién de competenc1as entre Admlmstracwn-Trlbunales de Justicia®.
En este contextog On -

lensiadalosTribunalosdadustioia, al disponer el articulo 296:

Compete a los Tribunales de Justicia el conocimiento de las cuestiones relativas:

[.]

2 Al dommlo de las playas alveos 0 cauces de los I‘IOS y al dommlo y pose—

Este precepto habra de conectarlo al articulo 276 en el que se establecia
que la policia de los puertos y playas estaria a cargo de la Autoridad civil local
—Ministerio de Fomento— con intervencion de la Marina, remitiendo a un
reglamento especial la determinacién de la concreta intervencion de uno y
otro ramo en tanto no se publicase la ley de puertos. Sin embargo, las dispo-
siciones posteriores que concretaron las distintas competencias administrati-
vas en esta materia, antes de la primera Ley de Puertos, no contemplaron el
deslinde del dominio publico maritimo-terrestre®.

Como testigo de la emergencia y consohdacmn de jacutivi-
dad v ejecutoriedad d a Ley de Aguas disponia:

Articulo 277.  Las providencias dictadas por la Administracién activa en mate-
ria de aguas, segtin la presente ley, causaran estado, si no se recurriese contra ellas
por la via gubernativa ante el inmediato superior jerdrquico, o por la via contencio-
sa, siempre que proceda dentro del plazo que sefialen las leyes y reglamentos...

* Tanto en el Proyecto de Codigo de las Aguas publicado de C. FRANQUET en 1859 como
en el elaborado por RODRIGUEZ CEPEDA, que fue la base de los trabajos de la Comisiodn, el des-
linde se contemplaba en el Capitulo dedicado a las aguas maritimas, comeo atribucion de la
Administracién activa con recurso a la contenciosa (arts. 37-38 y 35, respectivamente). En
cambio, el Proyecto que surge de los debates de la Comision ubica todas las cuestiones relati-
vas a la distribucién de competencias entre Administracién-Tribunales en un tnico Capitulo
para todo tipo de aguas, sistematica que fue 1a adoptada finalmente,

3 En esta época las disposiciones van a mirar principalmente a la disciplina de la obra por-
tuaria, o a la organizacion del servicio portuario; y, asi, ni el Decreto de 14 de noviembre de
1868, estableciendo las bases generales para la nueva legistacién de obras publicas, ni el Decre-
to de 7 de mayo de 1869, por el que se modificaba el de 3 de febrero de 1853, sobre atribucio-
nes de los Capitanes ¢ Ingenieros de los Puertos, ni la Orden de 14 de mayo de 1873 por la que
se unificaba el régimen de las Juntas de Obras de Puertos, contienen ninguna referencia espe-
cifica sobre el deslinde.
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Articulo 278. Contra las providencias dictadas por la Administracién dentro
del circulo de sus atribuciones en materia de aguas no se admitirin interdictos por
los Tribunales de justicia...

Puede concluirse que esta norma supuso el reconocimiento a nivel legal
del deslinde del dominio ptblico maritimo como competencia de la Adminis-
tracion, si bien no establecia ninguna otra regla sustantiva sobre esta figura
mas alla de las dispuestas, con caracter general, para las providencias admi-
nistrativas en materia de aguas.

C) Leyde Puertos de 1880

La Ley de Puertos de 1880 no recogeri otra referencia al deslinde que la
contenida en el articulo 2 que, como se recordara, regulaba la figura de la acce-
51011 (v1d cap. 2.11.2). Este precepto disponia que los terrenos sobrantes de la

ni una mencion general de su atribucion a la Administracion; sin embargo, no
parece que ello tuviese trascendencia en cuanto a que el deslinde de estos bie-
nes se considerase administrativo. El reconocimiento de esta potestad habia
quedado claramente establecida por la Ley de Aguas sin que se tengan noticias
de ninguna discusidn al respecto.

De la falta de una disposicién que contemplara la instruccion del deslinde
da cuenta la Real Orden del Ministerio de Fomento de 14 de mayo de 1902
que, tras admitir que no existe ninguna norma que dicte las reglas que deben
seguirse en estos casos, aprueba las clausulas para la tramitacion del expe-
diente del deslinde de una playa del puerto de Barcelona®. Dichas clausulas
fueron las que por Orden Circular de 7 de febrero de 1905 se establecerian
como las generales para todo deslinde de dominio publico maritimo-terrestre.
Esta Circular disponia como tramites principales los siguientes: anuncio del
deslinde en el Boletin Oficial de la Provincia y orden a los Alcaldes de que
anunciasen el deslinde para su conocimiento por los posibles interesados y
dieran audiencia individual a los duefios de los terrenos colindantes; plazo de
treinta dias para que los interesados aportasen los datos sobre sus derechos, y
en especial sobre los limites de sus propiedades; aviso a los interesados sobre
el dia en que se haria el reconocimiento sobre el terreno, al cual podia asistir
un representante de la Alcaldia; reconocimiento del terreno por la Comision
de deslinde en presencia de los asistentes, del que se levantaria acta de todas
las incidencias; deslinde y amojonamiento de los terrenos de propiedad del
Estado y los de dominio publico previo aviso a todos los interesados, y acta de

este con la wwﬂmmmmﬁ.

* Apradecemos a ALFREDO GALLEGO ANABITARTE el que nos facilitara el texto de esta Real
Orden, asi como otras disposiciones que contenian las reglas para la instruccién del deslinde.
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plano del amojonamiento, que junto con los demds documentos serian pues-
tos a disposicion de los interesados por un plazo de treinta dias, previo anun-
cio en el Boletin Oficial de la Provincia; informe de la Comision Provincial
en caso de reclamaciones y del Gobernador en todo caso; elevacion del expe-
diente al Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio para su aprobacion.
Estos tramites son, en puridad, los mismos que dispusiera la Real Orden de 9
de junio-28 de julio de 1886 para el deslinde de los alveos de los rios, pero a
diferencia de ésta la Orden Circular que comentamos no fue publicada.

D) Reglamento de Puertos de 1912

El Reglamento dictado para la ejecucién de la Ley de Puertos contemplaba
al deslinde en los articulos 1 y 2, Estanorma SUPUSO uN avance en la regulacién,
al menos en relacion a los presupuestos de su ejercicio; en este sentido, aparte
de lo contemplado en la Ley y reproducido en el articulo 2, el Reglamento otor-
gaba al Ministerio de Fomento la competencia para practicar el deslinde y amo-
jonamiento de la zona maritimo-terrestre en los siguientes casos (art. 1):

Cuando lo solicitaran los propietarios de los terrenos colindantes.
LoS gistos del deslinde debian sufragarse por los solicitantes, no pudiendo
exceder del presupuesto elaborado por el Ingeniero Jefe de Obras Publicas de
la Prayincia.

Con caracter previo a toda concesion de aprovechamiento de la zona
maritimo-terrestre que no fuese temporal deberia practicarse el deslinde de
los terrenos de dominio publico que se fuesen a ocupar, ya se solicitase a per-
petuidad, por tiempo fijo o sin plaze limitado, salvo las de duracién de menos
de fio.

En los puntos donde se presumiesen usurpaciones.

Cuando por cualquier motivo se estimase necesario.

Segtin ¢l mismo precepto, el deslinde se realizaria con arreglo a las dis-
posiciones vigentes o las que se dictasen para el deslinde y amojonamiento de
los bienes de dominio publico. No existiendo en esa fecha ninguna disposicion
con tal &mbito ni dictindose después, quedaron sin regulacién dos aspectos
importantes: en primer lugar, la instruccién del procedimiento; en segundo
lugar, las reglas atinentes a cudles eran las situaciones que se mostraban insal-

vables a los podercs dc la Admmlstracmn guando con ocasign deldaslinde
la zonamaritimacigrrestre®.

* Eneste sentido ALCUBILLA comenta: «E1 Reglamento para la ejecucion de la Ley de Puer-
tos deja sin resolver un punto de las mds alta importancia, objeto de su articulo 1: el relativo al
deslinde y amojonamiento de 1a zona maritimo-terrestre, ... Este era el problema mas intere-
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E) Leyy Reglamenio de Pueritos de 1928

En relacion al deslinde del dominio publico maritimo la Ley de Puertos de
1928 reprodujo literalmente 1la misma prevision en su articulo 2 que la conte-
nida en la Ley de 1880; y al igual, los articulos 1 y 2 del Reglamento no eran
mas que meras transcripciones de los mismos preceptos del de 1912.

Puede comprobarse la insuficiencia normativa del deslinde de estos bienes
en la regulacion de puertos, pues, aparte de reconocer la atribucion a la Admi-
nistracion y los presupuestos de su realizacion, no existia ninguna prevision
ni en cuanto al procedimiento ni en cuanto a la disciplina sustantiva de esta
potestad.

En relacmn a su instruccion, se va a consolldar la practlca de fijar las
mediante es de ¢ : por
ircular de la Direccion General de Puertos y Sefiales Maritimas de
26 de abril de 1935 se ratificaran las clausulas que estableciera la Orden Cir-
cular de 7 de febrero de 1905; posteriormente la Orden Ministerial de 9 de
octubre de 1957 recogera los que serian cauces procedimentales del deslin-
de de la zona maritimo-terrestre, que eran sustancialmente los mismos,
modificando unicamente las autoridades administrativas intervinientes. Por
cuanto estas disposiciones no fueron publicadas la doctrina sostuvo que care-
cian de naturaleza normativa®, si bien el Tribunal Supremo las ha considera-
do, en algunas ocasiones, como las reguladoras de los deslindes de zona
maritimo-terrestre . Por lo demas, la ausencia de unas minimas reglas sus-
tantivas sobre el deslinde determind que fuesen los Tribunales, a través de su
labor fiscalizadora, los que establecieran el &mbito de los poderes de la
Administracion en el ejercicio de esta atribucion y en definitiva su alcance,
eficacia y limites.

2. EL DESLINDE DE ZONA MARITIMO-TERRESTRE EN LA JURISPRUDENCIA
DEL TRIBUNAL SUPREMO EN APLICACION DE LA NORMATIVA
DE PUERTOS

Si de indudable interés es el conocimiento de la doctrina que de modo rei-
terado establece el Tribunal Supremo en su labor de aplicacién e interpreta-
cion del Ordenamiento juridico, respecto al deslinde de dominio piiblico
maritimo su estudio adquiere una importancia inexcusable por cuanto es la
jurisprudencia la inica fuente que nos permite conocer con exactitud el alcan-

sante que €] Reglamento debia de resolver y que queda indeciso, representando las demis dis-
posiciones que contiene la reproduccion sustancial de previsiones que la Ley de Puertos ya for-
mulabaw, en Diccionario de Administracion, Anuario de 1912, p. 439 en nota.

¢ MENDOZA OLIVAN, V., en El deslinde..., ob. cit., p. 36.

’ Entre otras, vid. 38TS de 12 de noviembre de 1962 (Ar. 4110) y 15 de octubre de 1964
(Ar. 4198).
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ce de esta potestad administrativa en estos momentos. W

delafigyra: Mdad, ;flcacna y lgniias, A este respecto hay que destacar la

labor realizada por la Sala Tercera de lo contencioso-administrativo del Tri-
bunal Supremo, por cuanto su doctrina representa, sin lugar a dudas, el mas
completo analisis del deslinde que estudiamos. Conviene hacer algunas
observaciones de cardcter metodoldgico: la primera, que en este epigrafe nos
cefiiremos al estudio de la jurisprudencia recaida en aplicacion de 1a normati-
va de puertos para comprobar, llegado el caso, si la jurisprudencia marcéd un
punto de inflexién en atencién a las previsiones de la Ley de Costas de 1969,
la segunda, que cuvando esta doctrina reproduzca la analizada con caricter
general en el capitulo 3 simplemente daremos cuenta de ello.

A) Alcance de la revision jurisdiccional
del orden contencioso-administrativo

La Orden Ministerial aprobatoria del deslinde de zona maritimo-terrestre
tiene el cardcter de acto administrativo, residenciable ante los Tribunales de
lo contencioso-administrativo®, aunque en esta sede sélo pueden esgrimirse
algunos motivos impugnatorios. Debido a la exclusividad competencial de los
Tribunales civiles del conocimiento de cuantas pretensiones se funden en

derechos de esta naturaleza WW

silaj i

nunciamientos jurisdiccionales se hacen siempre a reserva de los derechos
civiles sobre la zona; es doctrina reiterada que la declaracion de la verdade-
ra raleza juridica del terreno, su condicion de dominio publi e pro-

* Desde las primeras sentencias que conocemos se pone de manifiesto que gldeslindede.

gTS de 30 de enero de 1958, «El deslinde de terrenos de d(;mmio publico es atribucién privi-

legiada de la Administracién, y de caracter ejecutivo, en cuanto el deslinde implica una deter-
minacion de la extensién del propio dominio piblico, atendiendo a que a la Administracion
incumbe privativamente todo lo concerniente a la existencia de la utilidad p\']blica en presencia
del bien comun ,Cuya representacmn ostenta erga omnes» (Ar. 48 1) en ¢l mismo sentido, SSTS

administrativo alguno preestabiemdo pues si la Administracion por ¢onsecuencia del nuevo
deslinde, se apropia de terrenos que tal Municipio estimase que le correspondian... entonces
seria cuando por tal nuevo acto administrativo habria resolucion, que podria tener caracter de
definitiva... y determinaria ¢l nacimiento de accién contencioso-administrativa a favor del
Ayuntamientox» (Ar. 1929). Como puede comprobarse coincide con la doctrina vertida en rela-
cion al deslinde administrativo cualquiera sea el bien sobre el que se realice (vid. cap. 3).
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iedad privad drg 1 v n aplica-
cién de este reparto junisdiccional finicamente se admiten a conocimiento
impugnaciones contra el deslinde circunscritas a los siguientes mativos:
defectos procedimentales que invalidarian el acto administrativo y descono-
cimiento de la posesion y titularidad amparada en una inscripcion registral
(vid. cap. 3.V.5).

En relacion al primer motivo, es doctrina reiterada que inicamente las jg-

$1ariggq§§ procedimentales que produzcan indefension seran determinantes
¢ la invalidez del acto. Baste noviembre de 1956, con
referencia al trimite de W o 1a STS de 27 de febrero de
1961 que declara con caracter general que ir
f i ’. Respecto al
segundo de los motivos, ya expusimos (vid. cap. 3.V.5) que los propios Tri-
bunales recabaron su competencia para conocer de estas pretensiones, al esti-
mar que la proteccion dispensada por el Registro de la Propiedad es a todos
los 6rdenes juridicos y, por tanto, un limite que conforma la operacién admi-
nistrativa de delimitacion, sin que tal conocimiento implique un pronuncia-
miento sobre derechos civiles .

Se puede concluir que el conocimiento jurisdiccional del deslinde de zona
maritimo-terrestre esta presidido en esta época por dos notas: de un lado, es
control meramente adjetivo del ejercicio de esta potestad —cuestiones de pro-
cedimiento y respeto a los derechos inscritos—; de otro, la revocacién o no
del deslinde en esta sede no impide ni prejuzga el ulterior conocimiento en el
orden civil de la declaracién acerca de la extension de la zona maritimo-
terrestre o su efectiva titularidad.

* Citadas por GONZALO RODRIGUEZ, ., en «Doctrina del Tribunal Supremo sobre deslinde
de la zona maritimo-terrestre», RAP, 43, 1964, pp. 237 ss.

* El Tribunal senté la premisa de que la discusidn acerca de.si un deslinde respetd o no
situaciones posesorias es de su competencia, en tanto que lo que se dilucida es la correccion
del gjercicio de dicha potestad. Ante la causa de inadmisibilidad planteada por la Adminis-
tracion considerando que lo tinico que se discute es la posesidn de los terrenos abarcados por
deslinde, la STS 1 de abril de 1968 establece: «LLo que se somete a esta Jurisdiccion es la vali-
dez o nulidad de rescluciones de la Administracidn que constiluyen actos administrativos, ya
que concurren los requisitos esenciales que los caracterizan de ser actos juridicos de la Admi-
nistracion, sujetos al Derecho administrativo dictados en el ejercicio de su potestad y funcion
administrativa y no come persona juridica... por todo lo cual ha de desestimarse la causa de
inadmision a la que nos referimos» (Ar. 1793). Y en este sentido, la STS de 12 de noviembre
de 1962 establece que en la jurisdiccion administrativa «mmiﬂb-h
mﬂ%m lhdgi!My amojonado por el Departamento de Obras Piiblicas y sobre la tra-
mitacion del expediente administrativo incoado al efecto» (Ar. 4114), sin que ello suponga
una extralimitacién de su jurisdiccién pues, como afirma la STS de 22 de noviembre de 1956
«en nada obsta a cuanto queda expuesto, el hecho cierte de que esta jurisdiccién es incompe-
tente para hacer declaraciones respecto de derechos de cardcter civil, como es el de propiedad,
porque el estimar procedente la revocacion de 12 Orden recurrida, en cuanto aprobdé el deslin-

deen quc 0o se respctaron mscnpcnones reglstrales - Sl Ol D D A AR L O il e
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B} Finalidad institucional del deslinde de la zona maritimo-terrestre.
Consecuencias de la misma

Segun el Tribunal Supremo la finalidad institucional de esta figura es gsta-
ble - R p .
Salindagntes; en este sentido, baste citar los siguientes pronunciamientos: STS
de 15 de octubre de 1964: «lo tinico que hace la operacion de deslinde es pre-
cisar exactamente los limites, inciertos antes, de la misma» (Ar. 4198); STS
de 21 de noviembre de 1966: «es principio general en materia de deslindes
administrativos de la zona marltlmo-terrestre que las actas de los rmsmos no
resuelven mas que G -

(Ar. 4500). Por ello, la jurisprudencia vincula, inexo-
rablemente, el pronunciamiento acerca de estos limites a las determinaciones
que de la zona maritimo-terrestre vienen establecidas en la Ley; en esta direc-
cidn, la STS de 1 de abril de 1968 establece:

el deslinde es un acto administrativo de delimitacién de un espacio de costa o fron-
tera maritima del territorio nacional que bafia el mar en su flujo y reflujo, en donde
son sensibles las mareas, y las mayores olas en los temporales en donde no lo sean,
que constituye la zona maritimo-terrestre [Ar. 1793];

o la STS de 24 de abril de 1972:

que no cabe discutir el derecho de la Administracion a realizar el deslinde de la zona
maritimo-terrestre para tener constancia de la linea hasta donde alcanza el flujo y
teflujo de las mareas y de los mayores oleajes en donde aquellas no sean sensibles,

es decir, marcar fisicamente la zona IAr 1973].

Este carécter verificador de las realidades naturales a las que la norma
rennte determina que el acto de deslinde sélo pueda tener un WLF%%
como expresamente establece la
de 13 de mayo de 1968:

que en definitiva la impugnacion no es en cuanto al finis o limite fijado, con incom-
petencia de jurisdiccién, con defecto de convocatoria o con inaudiencia en €l Acto
comespondiente, que son los motivos admisibles procedimentalmente que impiden
la transformacion del concepto _]undlco mdetennmado que supone la zona mariti-
mo-terrestre, mediante el ue es en definitiva la

delimitacion o saalidadeatesimhdeldaglinge [Ar, 2414],

De la vinculacién de la operacién delimitadora a las realidades naturales
descritas en la norma resultaran dos consecuencias resaltadas por el Tribunal™:;
Supremo. En pnmer termmo el caracter reglado dela potestad dehmltadora
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que la delimitacién de la zona dicha sea una facuitad atribuida explicitamente a la
Administracién..., no lo es menos que tal atribucién de potestad no lo es con cardc-
ter de libre o discrecional, ni comporta tampoco la posibilidad de una pura declara-
cion de voluntad administrativa, sino por el contrario, nos encontramos frente a una
tipica facultad reglada de mero alcance aplicativo o materializador de un mandato
legal contenido en el art. 1 de la Ley de Puertos de 19 de encro de 1928 [Ar. 4670],

Y en segundo término, la Administracion debe, si comprueba variaciones
en las circunstancias fisicas que puedan determinar modificaciones de la zona
maritimo-terrestre deslindada, volver a iniciar una nueva delimitacidn. Esta
nueva delimitacion verificara si hay terrenos sobrantes si en un movimiento
de retroceso el mar los dejase descubiertos, o nuevo dominio publico si se
constata un avance del mar hacia el interior. La STS de 18 de mayo de 1967,
recogiendo la posible labilidad de los limites de la zona maritimo-terrestre,
establece la necesaria actualizacion del deslinde porque:

por lo cual, al ser esta w%no es posible mantener indefinidamente los
limites seiialados de acuerdo con los hechos fisicos ocurridos, los cuales deben ser

apreciados por los técnicos de los diferentes Ministerios que en razén de sus cargos
intervienen [Ar. 2367).

Incluso, de no estar la zona delimitada, se hace imprescindible en el des-
linde que se realice detenmnarWWW

WWH@WEWW que segu
S de 3 de julio de

de estos preceptos se desprende la imperiosa necesidad de la Administracion, en

estos casos en que por W se haya retirado dejando

puevos terrenos unidos a la zona maritimo-terrestre, de practicar el deslinde fante -
[a'eTé Zona actual como de 1a antigua, uinico procédiniiento para poder determinar si
(__mnlaac—\ se ha producido o no, pues siendo la zona variable, no es posible man-

tener indefinidamente sus limites, sobre todo cuando se acredite de manera eviden-
te la alteracion suftida por los mismos [Ar. 2959].

En conclusion, mediante el deslinde se materializa cual es la extension de
terreno que presenta la identidad de zona maritimo-terrestre y, en este senti-

do, la Administracién Jehe saliisvelasicalidad LAl mcskindolenicdada

,

gpa. Desde esta perspectiva, el deslinde muestra su vgriiente declarativa
de la condicidn fisica del bien. -
M
C) Naturaleza juridica y eficacia

Aungque el deslinde implique una declaracién sobre la naturaleza fisica
del terreno como zona marltlmo terrestre, deb1d0 ala 11m1tacmn 1nst1tuc1o-

ora de sentar la naturaleza juridica y eficacia del acto resoiutorlo del mis-
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’

mo, el Tribunal Supremo rechaza que
I i condicion i

lindg:; es decir, que fo

i i Por todo lo cual, aunque el deslinde sélo pue-
de tener caracter declarativo de la condicion fisica del bien, no implica, a su
vez, que su eficacia o su naturaleza juridica sea declarativa de la titularidad
y condicidon demanial, habida cuenta de que un acto administrativo no pue-
de, segun el Tribunal Supremo, tener este contenido. Y, en consecuencia, se

af irma con rotundidad que el de noy ! j decla- 1

Desde estas dos premisas; declaracion de la naturaleza fisica del terre-

no delimitado como zona maritimo-terrestre y la jopasihilidodedequcla,

did ion a traveés del destin i
titularidades. parte el Tribunal Supremo a la hora de abordar su naturaleza

juridica y eficacia. En este punto la jurisprudencia sanciona que la natu-
raleza juridica y eficacia del deslinde que tratamos participa de la que se
predica con cardcter general

Rl il oo L0 B S AL QS i
d‘ecarI mergmente eosesorta Y asi, la STS de 12 de noviembre de 1962

establece:

a CEEI temg;gs [Ar 41 10}.

Esta posesion declarada por el deslinde se califica de diversas maneras:
como gosesiga.uatuial (STS de 15 de octubre de 1964, Ar. 4198); como pgse-
ig o que afecta al ius possessionis y no al ius poss:dendz (STS de

21 de diciembre de 1972, Ar. 5212); o como

piaklies~(STS de 24 de abril de 1972, Ar. 1973). El Tribunal acude otras veces
a la figura de las gresuugiagugs para determinar la eficacia del deslinde, y asi
afirma en la STS de 18 de mayo de 1967:

' Eneste sentido, la naturaleza juridica del deslinde del WHP- eslaqueel Tri-
bunal Supremo ha sancionado en relacién al deslinde de cualquier bien de titularidad admi-
nistrativa, entre otras, vid. STS de 21 de octubre de 1966: «Sin que pueda hacer en las referi-
das actas de deslinde no solamente declaraciones de propiedad sino ni ain de posesién» (Ar.
4500); al igual las SSTS de 1 de abril de 1968 (Ar. 1793), 15 de octubre de 1964 (Ar. 4198) y
12 de noviembre de 1962 (Ar.4110). La declaracion acerca del derecho de propiedad sobre la
zona debatida es una , siendo la jurisdiccion
ordinaria la tinica competente para enjuiciar y declarar la titularidad sobre la zona, afirmando
la STS de 2 de novnembre de 1968 que «la Junsprudenma de esta Sala ha declarado que Jas

i €5 dec1r M

1c £3 alg J
ma d 1reccmn y entre otras, vnd. SSTS de 3 de enero de 1972 (Ar. 13), 1 de abril de 1968 (Ar.
1793), 6 de abril de 1968 {Ar. 1857), 21 de noviembre de 1969 (Ar, 3509) y 16 de octubre de
1970 (Ar. 4031).
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De lo expuesto claramente se deduce que ¢l deslinde de la zona maritimo-terres-
tre, no es mis que un acto unilateral de la Administracién, que no declara derechos,

sino que \auiaisusaioncsdebealio,suiciass declidn udicial AT 2367

En definitiva, lo que la jurisprudencia sanciona es que mediante el deslin-
de de zona maritimo-terrestre se declara administrativamente la extension y
limites de ésta, en atencién a las caracteristicas naturales del terreno; si bien
las posibilidades de actuacion de la Administracion sobre la zona dependeran
de la situacion posesorla que resulte del deslinde. Si la Administracion puede
atribuirse la posesion del terreno actuara qoniamg.alisgimanmptidicaspion
wslc.paragstashicnes, pudiendo desconocer cualquier situacion juridica de
particulares en contradiccion a su condicién demanial; en caso contrario,
debera previamente destruir la situacién juridica del particular que le impide
atribuirse la posesion. No parece tener otro sentido el que el Tribunal Supre-
mo acuda a |gfjguitedodenprosmnaionciiladaindecalificacla eficaciade!
daslinde: si la Administracion puede declarar su posesioén sobre el terreno
delimitado como zona maritimo-terrestre este acto despliega a su favor la pre;
sshcidndedamenialidad de éste, prasliciOidlsdebesiedasifiittnaiauian
Jasaicgue, desplazando en su contra la carga impugnatoria ante los Tribunales
civiles. Para entender lo expuesto analizaremos en qué casos esta eficacia del
deslinde no se realiza a favor de la Administracion, al decaer ante ciertas
situaciones juridicas de particulares.

D) Los derechos inscritos como limite al deslinde del dominio publico

- TN - i \“’(
maritimo. Justificacién y dmbito /% <2« i a b Adrdieaa
f y / AL J \r" |.-.| 'R L(,\ '& v L4~ CA_‘,\—: “L\ I :‘(
.y . . Lo e d
Al margen de la declaracién sobre el derecho de dominio que puedan reali- . ’
zar los Tribunales civiles, los asientos registrales despliegan, en el propio ~ .+ . i
orden administrativo, unos efectos que paralizan la eficacia posesoria que la ¢ aed

jurisprudencia del Tribunal Supremo conecta al deslinde. Es doctrina constan-
te que si en el curso de un deslinde administrativo se alegasen derechos inscri-
tos en el Registro de la Propiedad § i

W@Whmien@ decaer la
atribucion posesoria que en otro caso estableceria a favor de la Administracion.

a} Fundamento

El fundamento de este limite se encuentra en el principio de legitimacion
registral, en virtud del cual los derechos inscritos en el Registro de la Propie-

12 Tgualmente las siguientes SSTS de2 de noviembre de 1968 (Ar. 4763), 29 de marzo de
1969 (Ar. 1533), 2 de mayo de 1969 (Ar. 2570), 5 de noviembre de 1971 (Ar. 4356) v 3 de ene-
ro de 1972 (Ar. 13).
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dad se presume que existen, pertenecen y son poseidos por su titular en la for-
ma determinada en el asiento respectivo (art. 38 LH), estando los asientos
bajo la salvaguardia de los Tribunales hasta que no se declare su inexactitud
(art. 1 LH). La eficacia defensiva de la inscripcidn registral se impone, segin
jurisprudencia constante, a la actuacion delimitadora, sin que la Administra-
c¢ién pueda desconocer el contenido juridico protegido por el Registro de la
Propiedad, de manera que si quiere dftruirlo tendra que atacar no s6lo el dere-
cho publicado sino, tarbién, el asiento que lo refleja. Esta eficacia de la ins-
cripcién registral, que como vimos se desarroll6 en la jurisprudencia recaida
sobre deslinde de montes, ha sido seguida en relacién al deslinde de 1a zona
maritimo-terrestre, y se consagraria como un limite al deslinde administrati-
vo (vid. cap.3). Baste para ilustrarlo las siguientes sentencias: STS de 22 de
noviembre de 1956:

la Administracion debi6 haber respetado el derecho de titulares de bienes inscritos,

¥a que esta situacién suponia en via gubernativa WWE
bo, esto es, sin intervencion de los Tri-

unales de justicia, |

0 1a STS de 30 de enero de 1958:

Que aun cuando es facultad privativa de la Administracién Ia practica de los
deslindes, su aprobaci6n y ejecutoriedad de las providencias que dicte, no obstante
cuando se oponen titulos amparados en la legitimacién registral a favor de particu-
lares, a la Administracidn no le es dado desconocerlos y a todos los efectos legales

- se presumira que los derechos reales inscritos pertenecen al titular con arreglo al
asiento y bajo la salvaguarda de los Tribunales... La Orden aprobatoria del deslinde
desconoci6 las inscripcicnes del Registro de la Propiedad a favor de los recurrentes,
exiralimitandose en sus poderes... [Ar.482].

Ahondando en el respeto a los derechos inscritos y desde el angulo de
la eficacia posesoria que el Trlbunal predica del deslinde, se establece que
en estos casos a

w entre otras, las siguientes sentencias: STS de 12 de
noviembre de 1962:

Habiendo una inscripcion registral por medio... es [la recurrente] la que tiene la
posesion [Ar. 4110];

STS de 27 de junio de 1966:

Ya que al existir una inscripcién registral a favor de los particulares interesados, son
ellos los que tienen la posesion [Ar. 3274].

" Esta sentencia aplica, por primera vez que sepamos, la eficacia obstativa de las inscrip-
ciones registrales al deslinde administrativo de zona maritimo-terrestre, recogiendo para ilus-
trar el fallo decisiones recaidas en relacidn al deslinde de montes.
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En relacion a los bienes que nos ocupan se cuestiond desde la doctrina ¢l
hecho de que la inscripciones pudiesen contrarrestar, incluso en el orden
administrativo, la declaracién de la naturaleza de unos bienes cuya pertenen-
cia al dominio publico dependia de caracteristicas naturales establecidas en la
Ley, maxime si desde la propia legislacién hipotecaria existia un impedimen-
to para el acceso al Registro de la Propiedad de los bienes de dominio piibli-
co (art.5 RH)*. Por ello, algunos pronunciamientos judiciales se apoyaron en
un argumento adicional para justificar la eficacia obstativa al deslinde de los
asientos registrales. Este argumento adicional utilizado por el Tribunal Supre-
mo no es otro que el de que los derechos inscritos pueden revelar la existen-
cia de un derecho de propiedad, de un enclave privado sobre terrenos que por
su configuracién natural, en otro caso, formarian parte del dominio publico
maritimo. En esta direccidn son ilustrativas las siguientes sentencias: STS de
19 de junio de 1967:

preceptos todos estos que sitiian idealmente la posibilidad de que los particulares
puedan ser duefios de terrenos en la zona maritimo-terrestre y no puedan ser priva-

dos de los derechos inherentes al dominio w
[Ar.3171];

0 la STS de 16 de marzo de 1968, que establece:

se infiere de los mencionados preceptos, si bien establece una presuncién juris tan-
fum del caracter de bienes dominio nacional y uso piiblico que ha de atribuirse a ese
espacio de las costas..., que constituye la zona maritimo-terrestre, sin embargo la
presuncion legal no puede obstar, por su cardcter de juris tantum a la prueba en con-
trario de su existencia de terrenos de propiedad privada [Ar.1480].

b) Inscripciones registrales y delimitacion de la zona maritmo-terrestre.
Evolucion de la doctrina del Tribunal Supremo.

Dentro del respecto a las situaciones juridicas amparadas por asientos del
Registro de la Propiedad se observa una evolucion jurisprudencial en torno a
la procedencia de realizar el deslinde en estos casos. En un primer momento,
el Tribunal Supremo, siguiendo la doctrina legal recaida en relacién a otros
bienes, sostuvo la nulidad del destinde que hubiese abarcado terrenos inscri-
tos. Las inscripciones registrales suponian un limite a la realizacién del des-
linde, de forma que si la operacion delimitadora comprendiese terrenos ins-
critos como propiedad particular, incurria en vicio determinante de invalidez.
En esta direccion se sitiian las SSTS de 22 de noviembre de 1956 (Ar.481), 30
deenerode 1958 (Ar.2829), 24 de junio (Ar.4309) y 20 de noviembre de 1959,
que anulan la Orden aprobatoria del deslinde, pues como sefiala esta tiltima:

" Por la importancia de este tema en relacion a los enclaves su estudio se desarrollard en
un epigrafe independiente (vid. cap. 5.11.6).
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el deslinde no debi6 ser aprobado... como lo hizo la Orden recurrida, sino sélo res-
pecto de la fincas y terrenos respecto de los cuales no se formularon reclamaciones
{con base en inscripciones] [Ar.4148).

El punto de inflexion lo marcé la STS de 7 de julio de 1960 (Ar.2727). En
este fallo el Tribunal Supremo admiti6 que pudiera realizarse el deslinde atin

Judlclal serd la que paulatinamente se ird imponiendo. El respecto a las situa-
ciones juridicas amparadas por el Registro de la Propiedad vendra determina-
do por las actuaciones que tras el deslinde realice la Administracion, pero no
implica la improcedencia de que estos terrenos queden abarcados por el des-
linde. Ahora bien, los efectos que al deslinde se conectan de no existir asien-
tos registrales contradictorios serdn muy distintos al supuesto de existir dere-

chos inscritos. Se desplaza pues la diferencia gl ambito de Jos glectos y no al

dela procedenc:a de la dehmztaczon

esta direccion, entre otras, la STS de 2 de mayo de 1969 que establece que
la extension de 1a zona maritimo-terrestre:

o la determinacién del hecho de haher vanado en mas o en menos, debe Ser apre-
ciada por los técnicos..., | -

dica gue los terrenog M igner FAr.2570];
0 la STS de 24 de abril de 1972, al declarar:

no cabe discutir el derecho de la Admistracion a realizar el deslinde de la zona mari-
timo-terrestre para tener constancia de 1a linea hasta donde alcanza el flujo y reflu-
jo de la mareas y los mayores oleajes en donde aquellas no sean sensibles, es decir,
marcar fisicamente la zona con independencia de los titulos... de los terrenos que
queden situados dentro de la misma [Ar.1973].

Esta linea juriprudencial, que, como veremos, ha sido constante hasta el
momento actual, evidencia el cardcter determmatono de confines que gl deslin-
de cumple respecto a los bienes del dominio pih LQ.naNE nargenadesca
CCTa0 08 12 Clochva nimandad que pudiese existir, I.a necesaria concrecion de

cudles son los terrenos quc deben identificarse como zona maritimo-terrestre se
muestra relevante para superar la incertidumbre sobre los limites de este bien.
Sobre todo, porque al margen de que pueda existir una situacion obstativa a su
condicion demanial, o un hecho obstativo a que la Admistracion pueda actuar
sobre este bien conforme al régimen dispuesto, el que consten con seguridad sus

~ limites se muestra necesario a otros fines, al ser la linea de referencia que la nor-
ma utiliza para localizar las servidumbre en terrenos colidantes.
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¢) Consecuencias materiales y procesales de la existencia
de derechos inscritos

La eficacia defensiva de los asientos registrales desplegara importantes
consecuencias, tanto sustantivas como procesales, en orden a determinar cua-
les son los efectos y el alcance de la declaracién contenida en el deslinde. En
primer lugar, aunque no obsta a la realizacion de la delimitacion, la eficacia
posesoria que el Tribunal Supremo deriva del deslinde decae ante la existen-
cia de estas situaciones juridicas que suponen r fuerz

jg. Y asi, en el orden administrativo fa presuncion de posesion
dimanante de la’ proteccién registral tendra que ser respetada en todo caso,

z

de manera _

ritos nin act ia En este sentido, se establece la
iEEaimiﬁ:ae que la Administracion pudieraww
y_i'lt_emg%wm%sobre los que recae una titularidad registral, y
realizar actos de disposicién dimanantes de la titularidad piiblica que en otro
caso podria ejercitar, como es ¢l otorgamiento de titulos de aprovechamiento.

En este punto es ilustrativa, como sintesis de lo expuesto, la STS de 30 de
noviembre de 1968 en la que se establece:

tales situaciones s6lo suponen en via gubernativa un impedimento legal para una
reivindicacién administrativa, pero si la Administracién, como ha sucedido en el
presente caso, aprueba el deslinde declarando que los ferrenos son de dominio
publico con un alcance exclusivamente administrativo de precisaimesa

juzgar los dereChos que alegan y poscen los particulares y consignandose expresa-
mente en la resolucion impugnada que 1a aprobacion del deslinde no ha de alterar
por si misma la actual situacién juridica y que la Administracion debe ahstenerse de
realizar acto alguno de naturaleza posesoria, incluso del otorgamiento de concesio-
nes sobre las fincas que se hallen ubicadas en la linea antigua y que se hallen ins-

critas como de propiedad privada en el Registro de la Propiedad haslalaniolasinge,
ic es

Tipciones n uladas o cancel n vi .
maniliesto que la resolucion recurrida aprobo el deslinde ajustandose a derecho

[Ar.4654].

En este sentido, la Administracién no podra realizar ninguna actuacién
que implique partir de la naturaleza demanial de los terrenos y de la titulari-
dad publica del mismo, porque ello materializaria el desconocimiento de la
presuncion registral de exactitud en cuanto titularidad, posesion y existencia
del derecho a favor del particular. S6lo le es posible partir de la delimitacién
practicada para establecer las servidumbres piiblicas sobre terrenos de pro-
piedad privada, que normalmente se disponen y miden en relacién a la zona
maritimo-terrestre, como son las de salvamento y vigilancia. En definitiva,
desde el punto de vista material, la delimitacién practicada no faculta a la
Administracién para actuar como si de dominio publico se tratase, y ello en el
exclusivo orden administrativo, a reserva del pronunciamiento que pudiese
efectuar, respecto a la verdadera naturaleza juridica del terreno en cuestion,
los Tribunales ordinarios.
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Es en el orden procesal donde los derechos inscritos manifiestan con més
vigor su mayor probanza formal, pues la declaracién de que los terrenos for-
man parte de la zona maritimo-terrestre que la dehmjtacwn mantiene, va a
DDETAl &X e ccOimnag dre DUESTO gel £16 Ol dS ODOTIUTAS ()~

ll'l- adusscdeclare lanaty aleza juridica demanial v ity-

sdedpabilicocansiguicnte del toreno di do ltltularmscntoseve
relevado de tener que demostrar ningun dato tendente a probar su derecho. Sin
embargo, se aprecia, en este punto, dos lineas jurisprudenciales acerca de si el
particular tiene o no que acreditar su derecho inscrito ante la Administracién
para que surta los efectos indicados. A veces, el Tribunal Supremo ha esta-
blecido que a inscripcion registral despliega su eficacia atin cuando el parti-
cular no la aportara al expediente, considerando que corresponde siempre a la
Administracién conocer si existen o no en la zona afectada por el deslinde:
STS de 26 de noviembre de 1963 (Ar.4549); otras veces, en cambio, el Tribu-
nal Supremo ha establecido la exigencia de que el interesado acreditase su
derecho inscrito, alegandolo en el expediente, pues si la inscripcidn no se
prueba la Administracion no tenia por qué respetarla: STS de 21 de diciembre
de 1972 (Ar.5212).

La eficacia defensiva de los asientos registrales determina que sea la
Administracién quien se vea constrefiida a adoptar la posicién procesal de
«demandante» frente a los derechos protegidos por el Registro. Esta posicién
procesal de la Administracidn unicamente se produce ante situaciones juridi-
cas amparadas registralmente sobre terrenos que la Administracién, en el des-
linde, verificé como pertenecientes a alguna de las categorias de bienes mari-

timos. Fuera de estos supuestos serinlosparticulates quampiatandatedasiiie.

14T % dec On (e X &0 3 e c O1) n1te de 3 Ot

e conmderar que les as1ste un
derecho impeditivo a su condicién publica pero, en tanto no recaiga fallo judi-
cial acerca de las titularidades, la Administracién podra actuar conforme a la
extension de la zona maritimo-terrestre que se desprende del deslinde.

d) Excepciones al valor obstativo de las inscripciones registrales

La eficacia defensiva de los asientos no opera mds all4 de la propia
cobertura juridica que abarca ¢l principio de legitimacién. Por ello los dere-
chos inscritos no producirén el efecto de paralizar la eficacia posesoria a
favor de la Admistracién, segiin el Tribunal Supremo, en los siguientes
supuestos:

1.°)  Cuando no resulte clara la identificacién de la propiedad registrada
con el terreno que la Administracion delimitdé como zona maritimo-terrestre.
Este limite a la eficacta defensiva de los asientos ha sido rteiteradamente
declarado por el Tribunal Supremo pues, como afirmara en la STS de 5 de
febrero de 1960:
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no aceptando el Ministerio de Obras Paiblicas la identificacion de la propiedad de la
entidad actora con el terreno que la Administracidn considera de dominio piblico, no
hay posibilidad de aplicar el art.1 de la Ley Hipotecaria, como otras veces viene apli-
cando esta Sala, en caso de clara identificacion de la propiedad arrogada, debidamen-
te inscrita en el Registro, pues entonces se reconoceria la posesién de la misma.

2.°) Cuando la inscripcion registral invocada no produzca efectos fren-
te a terceros. Este limite trae causa en el articulo 207 LH que dispone que las
inscripciones practicadas con arreglo a lo establecido en el articulo.205 LH
—inmatriculacion en virtud de tituto publico— y articulo 206 LH --—certifi-
caciones de dominio como medio inmatriculador de fincas del Estado y Cor-
poraciones— no surtiran efectos respecto de tercero hasta transcurrido dos
afios desde su fecha. En esta direccion, el Tribunal Supremo establecio que
si la Administracion habia realizado el deslinde en el plazo de dos afios que
matca el articulo 207 LH, las inmatriculaciones al amparo de estos procedi-
mientos no impedirian la atribucién posesoria que el deslinde exterioriza;
entre otras la STS de 7 de julio de 1960 (Ar.2727),

3. °) Mencidn especial cabe hacer respecto al valor sefialativo en las ins-
cripciones registrales de la W@a En este
punto se aprecia cierta indeterminacién en la jurisprudencia, en los pronuncia-
mientos recaidos en el periodo que tratamos, a la hora de establecer si Ia expre-
si6n «linda con el mar», como expresiva de los limites de una finca inscrita, tie-

ne suficiente entidad como para imponer el respeto posesorio a favor del par-
ticular hasta la misma orilla del mar. Una corriente jurisprudencial estnno que

en estos casos 12 inscriacitn redigtial oo ancnontia corresnondancia ider
Cadora con el terepaaaue aloart didlaga de ithlaridad._en tanto quaeled
mderos asi determinados po pruebag el epclavamiento sobre 12 zana marit

ma-tertestred)e l-_- 9 et m:mn neg aerrifa daban hacerge
oincidir con lo i i

sefialativo de la titularidad hasta la orilla del mar, llevaria a admitir la posibili-
dad de que por una simple exposicidn, mas o menos precisa, de linderos, que-
daria sin efecto un precepto legal que establece como dominio publico el espa-
cio de costas o fronteras que el mar bafie con su flujo y reflujo; en esta direccion
se pronuncian las SSTS de 2 de enero de 1960 (A 16 de marzo de 1968
(Ar.1480) y 29 de marzo de 1971 (Ar.1533). Un segundo aroumentaintenta
compatibilizar la referencia al mar como lindero de la finca inscrita con la exis-
tencia de IW en ¢] sentido de que «el mar» comprenderia la zona
maritimo terrestre; y asi, el limite sefialado en la inscripci6n haria referencrd a
la zona de dominio publico, ;
Jha.crecida; en esta direccion la STS de 25 de noviembre de 1965 declara:

Ademds, «el litoral o bien la zona maritimo-terrestre que cifie las costas o fronteras
de los dominios de Espafian..., por lo que se ve que «el mar» en su flujo, compren-
de incluso esa zona piiblica que se quiere hacer aparecer como comprendida en el
asiento registral en calidad de dominio privado [Ar.5370].
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Se considera, en aplicacion de lo anterior, que la alegacion de una inscrip-
cion registral que sefiale el mar como limite, de la finca, no puede contrarres-
trar los limites de la zona maritimo-terrestre establecidos en el deslinde por-
que esta referencia es perfectamente compatible con la existencia de 1a zona
publica determinada legalmente, debiendo los particulares que se consideren
propietarios acudir a los Tribunales ordinarios para desvirtuar la declaraciop

No obstante, si esta postura ha siﬁo la mayoritaria, no han faltado pronun-

ciamientos del Tribunal Supremo en este periodo reconociendo valor sefiala-
tivo a estas inscripciones. En estas Sentencias, que parten de la posibilidad de
enclaves de propiedad particular sobre la zona maritimo-terrestre, se afirma
la diversidad entre el mar y la zona maritimo-terrestre, como conceptos que
aluden a realidades naturales distinta. Desde esta perspectiva, si la referencia
alos lindes de 1a finca con el mar permite conocer la realidad material a la cual
se alude, estas inscripciones despliegan todo su eficacia. En esta direccion, la
STS de 20 de noviembre de 1959 afirmaria:

que segun la Ley de Puertos las propiedades pueden ser colindantes con el mar,
aunque entonces estaran sometidas a las servidumbres de vigilancia y salvamento
sin que en ningin modo pueda la Administracidn ejercitar potestades desorbitadas
que al definir, limitar o negar la eficacia de los titulos inscritos... invaden la esfera
de los Tribunales ordinarios [Ar.4309];

y1aSTSde 19 dej ]umo de 1967 admitira que la incripcion registral sefialan-

do «los li oza de la eficacia d
enervar la atribucion posesoria sobre la zona maritimo-terrestre que el des-
linde realiza, porque:

la linea litoral que es la que define la linea del mar es la bajamar; y si bien quien no
tenga otra referencia que la meramente indicativa en su titulo, de la frontera marina
como linde de su posesidn no le es dable esgrimir tal presuncién,... si lo es, por el
contrario, cuando dentro de la excepeidn permisible segin nuestra legislacion, exis-
te una inscripci6n correcta con toda ia trascendencia con tal efecto posesorio por la
LH [Ar.3171].

Por lo que si el Tribunal Supremo estima que se trata de uno de los supues-
tos de enclaves privados permitidos en nuestro Derecho, los linderos asi sefia-
lados en la inscripcion no deben hacerse coincidir con los limites de la zona
maritimo-terretre marcados hacia el interior por la pleamay, sino con el mar
propiamente dicho, es decir, hasta Ia linea de bajamar, imponiéndose, por
tanto, a la Administracion el respeto posesorio a favor del titular inscrito.

3. La REGULACION DEL DESLINDE EN LA NORMATIVA DE COSTAS
A) Elproyecto de Ley de Costas

El Proyecto que el Gobierno elaboré para la regulacién de las costas inten-
taba resolver dos de los problemas cruciales que se habian puesto de mani-
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fiesto.mm posibilidad de propiedades privadas sobre la zona mari-

timo-terrestre (vid. cap. 5.1I) y, W, la dispersion normativa sobre la
utilizacién del dominio publico. El tratamiento del deslinde en este texto se

insertaba en 1a primera de estas preocupaciones, reconociéndose como uno de
los motivos que habia propiciado la aparicién de estos enclaves la falta del
deslinde generalizado de la zona demanial; en este sentido, la Exposicion de
Motivos expresaba:

se estima que la mejor manera de evitar en lo sucesivo larepeticién de enojosas con-
troversias, consiste en acelerar y completar el deslinde y amojonammiento de la
Zona maritimo-terrestre.

En este contexto, el articulo 6 del Proyecto preceptuaba:

1. Parala determinacion y configuracion de los bienes definidos como domi-
nio piiblico en los apartados primero y segundo del articulo 1 y en el articulo 5 de
esta Ley, asi como para la incorporacién al Patrimonio del Estado de los sefialados
en este Gltimo, se practicarin por el Mimsterio de Obras Piiblicas, de oficio o a ins-
tancia de parte, con intervencion de los Ministerios de Marina, Hacienda y Comer-
cio, de los Ayuntamientos interesados y de los colindantes, los oportunos deslindes.

2. Cuando el deslinde afecte a montes catalogados como de utilidad piblica,
también intervendra el Ministerio de Agriculiura.

4 Al declarar mediante ¢l acto de des]mde la extensnbn y limltes del domlmo
publico, la Administracion se ajustars : dd a5 natura
les establem dasenc ;

De este precepto merecen destacarse importantes consideraciones de con-
tenido sustantivo asi como una de signo competencial. En relacion a esta ulti-
ma, el deslinde de zona maritimo-terrestre gozaba de vis atractiva sobre cual-
quier otro por razon del bien colindante, incluso de afectar a montes catalo-
gados el que procedia era el de zona maritimo—terrestre, siendo atribucion del
Ministerio de Obras Publicas. Pero lo mas llamativo es que por primera vez se

contemplaba expresamente gl desliodecomiasbinsncnloisidica dusaliie

v,

n la i ay asi,
la Disposicion transitoria tercera conectaba a la aprobacion del deslinde el
plazo de un afio en el que los particulares debian presentar sus titulos de domi-
nio para su reconocimiento por el Ministerio de Obras Piblicas, segun las
determinaciones que en esta disposicion se establecian. Se intentaba superar
la regulacion de la Leyes de Puertos en las que unicamente se regulaba el des-
linde en conexién a la existencia de terrenos sobrantes, pues ahora este pre-
supuesto no era mds que una especificacion del general de determinacign fisiz
&2 de la extension de la zona maritimo-terresire, De otra parte, e/ Proyecto se
apar e la doclrina del Tribunal Supremo respecto al valor obstativo de
las inscripciones registrales. Los derechos inscritos en el Registro de la Pro-
piedad dejaban de ser un limite a la declaracion de extension y limites de la
Zona maritimo-terrestre, asi como de su condicion piblica, si bien la Admi-
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nistracién debia reconocer la propiedad pretendida sobre terrenos deslin-
dados, en virtud de la Disposicién transitoria tercera, primer apartado, en
los supuestos en que «la inscripcion del interesado o de aquellos de quie-
nes traiga causa, tiene més de treinta afios de antigiiedad en 1 de enero de
1967». Como puede observarse, en el Proyecto los derechos inscritos se
consideraban con valor obstativo a la condicion demanial de la zona mari-
timo-terrestre en ciertos casos, pero no como hecho obstativo a la eficacia
del deslinde en si, de manera que las situaciones amparadas por el Registro
de la Propiedad se tenian en cuenta no en cuanto a la posesion sino en rela-
cion a un problema de fondo, el de las titularidades. Asimismo, y para evi-
tar que siguiesen apareciendo titularidades inscritas sobre el demanio mari-
timo, en el Proyecto se ordenaba a la Administracion el completar el des-
linde en un plazo de cinco aiios, prohibiéndose la inscripcién registral de
bienes en las zonas en que no existiese deslinde aprobado —Disposicién
transitoria primera—. Por Gltimo, la Disposicion transitoria cuarta, toman-
do partido por una de las lineas jurisprudenciales que hemos visto, sefiala-
ba que las indicaciones en las inscripciones registrales de colindar con el
mar se entenderian hechas a la zona maritimo-terrestre en el momento del
deslinde.

B) Leyde Costas de 1969

La Ley de Costas de 1969 se aparté sustancialmente de la solucién que en
relacién a los enclaves privados estableciera el Proyecto, 1o que condicioné el
tratamiento del deslinde. La Exposicién de Motivos de la Ley, ain partiendo
del respecto a los derechos adquiridos, reconocia la trascendencia de que que-
daran fijados los confines de la zona plblica para evitar que siguiesen apare-
ciendo nuevos enclaves.

El deslinde se regulaba en el articulo 6 reproduciendo sélo en parte el tex-
to remitido por el Gobierno; este precepto disponia:

1. Para la determinacién y configuracion de los bienes definidos como de
dominio piiblico en los apartados 1 y 2 del articulo 5 de esta Ley, asi los sefialados
en este iltimo, se practicaran por el Ministerio de Obras Publicas los oportunos des-
lindes. .

2. Estos deslindes se realizarin mediante procedimiento administrativo de
oficio o a instancia de parte, en el que debern ser oidos los Ministerios de Marina,
Hacienda, Agricultura, Comercio, Informacién y Turismo y Vivienda, los Ayunta-
mientos interesados y asimismo, previa notificacidén personal, los particulares
colindantes.

3. Laresolucion que dicte el Ministerio de Obras Publicas serd gjecutiva. La
atribucién de posesion, consecuencia del deslinde, no podré realizarse respecto a las
fincas o derechos amparados por el articulo 34 de Ta Ley Hipotecaria, aunque g

4, Dicha resolucion podra ser impugnada en via contencioso-administrativa y
sin perjuicio de que cuantos se estimen lesionados en sus derechos civiles puedan
hacerlos valer ante la jurisdiccion ordinaria.
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El precepto contemplaba el deslinde, al igual que el Proyecto, comoel ins-
trumento mediante el cual se comprueba sobre el terreno la presencia y exten-
sién hacia el interior del demanio maritimo, siendo el primer texto legal que
expresamente lo regulard sin conectarlo al presupuesto de los terrenos sobran-
tes. Pero, como puede observarse, la norma cristalizé la jurisprudencia ver-
tida sobre el deslinde de zona maritimo-terrestre al amparo de la normativa
de puertos en cuanto eficacia, naturaleza juridica, dualidad jurisdiccional y,
sobre todo, en cuanto a la prevalencia de los derechos inscritos, apartandose
por ello del Proyecto.

& La solucién que adopté la Ley de Costas reproduce la doctrina legal del

Tribunal Supremo: lAdninissacion-dabedaslindacatendicnd exclusiva-
ente a las caracteristicas naturales del n independencia de los titu-
%: S1 Dien 125 Inscripctones reglstrales impiden que 7} fﬁmlmstracmn i csio)
atribuirse la posesion de los terrenos; v, en todo caso, la discusion sobre la titu-
laridad deber4 residenciarse en los Tribunales ordinarios, estando la carga de
accionar en funcidn de la situacion posesoria. No obstante, se observa que la
referencia a derechos inscritos en cuanto obstativos al deslinde no coincide
con lo mantemdo por la ]urlsprudenma en 1a medlda que W
ria si la gitys .

La protecc1on dlspensada por el Reglstro de la Propiedad al tercero tiene
un dmbito de aplicacion distinto al que aludiamos al hablar de la eficacia
defensiva de los asientos en virtud de los articulos 1 y 38 LH. En primer lugar,
porque la figura del tercero hipotecario revela una apariencia que sera mante-
nida en todo caso —al establecer una presuncion iure et de iure de o publica-
do en ¢l asiento—, a diferencia de la presuncion iuris tantum establecida por
el articulo 38 LH. En segundo lugar, se exigen unos requisitos mas rigurosos
para que el derecho inscrito goce de la proteccién ofensiva dispensada por el
articulo 34 LH, siendo asi que no todos los titulares de derechos inscritos se
ven beneficiados de la misma. Segun lo dispuesto en el articulo.6.3 de la Ley
de Costas de 1969, la atribucién de posesion a consecuencia del deslinde
deberia paralizarse en el caso de que el derecho inscrito fuese tnica y exclu-
sivamente el de un tercer adquirente de bue C C

En cuanto la Ley admitia el valor obstativo de las inscripciones registrales,
establecia en sus Disposiciones transitorias una serie de normas que comple-
mentaban el articulo 6. De un lado, se ordenaba a la Administracion comple-
tar el deslinde y amojonamiento de todos los bienes de dominio piblico en un
plazo de cinco afios, mandando a los Registradores, para evitar que siguiesen
apareciendo titulares inscritos en el dominio piblico, que de solicitarse la ins-

' En cuanto al alcance del articulo 34 LH vid. CHico ORTIZ, J., en Estudios sobre Derecho
Hipotecario, t. 11, Marcial Pons, Madrid, 1982, pp. 320 ss.
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cripcion de bienes o derechos reales situados en zona maritimo-terrestre o
playa no deslindadas comunicasen al Ministerio de Obras Publicas el asiento
practicado, haciéndose constar esta circunstancia por nota marginal (Disposi-
cién transitoria pnmera) De otro, si como consecuencia de existir inscripcio-
nes registrales no pudiera la Administracién atribuirse su posesion, ésta debe-
ria e]erCIWWY se establecid la’
posibilidad de que las Corporaciones Locales se subrogasen en el ejercicio de
las mismas si la Administracion del Estado no hubiese procedido a interpo-

nerlas en el plazo de seis meses tras el requerimiento de la Corporacion Local
interesada (Disposicion transitoria segunda).

C) Regulacion del procedimiento. El Reglamento, de la Ley de Costas,
de 1980

La Ley de Costas de 1969 apenas contenia otras precisiones respecto al
procedimiento de deslinde que la referencia al Ministerio competente y otros
organos o autoridades a los que se consideraba interesados, a los efectos del
tramite de audiencia, junto a los particulares colindantes. Sin mas prescrip-
ciones parece, pues, que el procedimiento de deslinde siguio rigiéndose por la
Orden Ministerial de 1956, dato que parecen confirmar algunas sentencias del
Tribunal Supremo ¢, La primera vez que en nuestro Derecho puede hablarse
de una regulacion procedimental del deslinde de dominio ptblico maritimo es
a raiz de la promulgacion del Real Decreto 1088/1980 que aprobo el Regla-
mento de Costas.

Al procedimiento se dedicaban los articulos 12 y 13, en los que se estable-
cian los siguientes tramites: incoacién de oficio o a instancia de los propieta-
rios colindantes; tramitacion por la Jefatura de Costas; realizacion del plano
de deslinde y notificacion a los Ministerios y a los Ayuntamientos interesados
asi como a ks propietarios colindantes, con treinta dias de antelacion, el dia

y la hora en el que se fuera a practlcar el reconocnmento sobre e] terreno, ¢
1gual plazo para ale gacwnes ge C

cta de todas las operacmnes reahzadas y plano del des nde;
informacion a los interesados de las actuaciones y quince dias para alegacio-
nes; informe de 1a Abogacia del Estado; elevacion de la propuesta de resolu-

s Las SSTS de 15 de febrero de 1975 (Ar. 781) y 19 de abril de 1976 (Ar. 1943) sefialan,
que el procedimiento del deslinde que fiscalizan ha side instruido conforme a la OM de 9 de
-octubre de 1956, y aun admitiendo que carece de valor normativo, estiman que ello no 1mpone

la nuhdad de las actuacmnes Sussdainvalidez, #i gﬁl!’pﬁw mgﬂm %EIE ?i Fﬂ
or su parte, lag e 18 de mayo de 1977 (Ar. y
de septiembre de 1 3

. 3753) recogen que el deslinde ha sido practicado conforme a la
OM citada y que, por tanto, no es aplicable la Ley de Costas de 1969 en cuanto a las autorida-
des a las que deben darse audiencia.
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ci6n al Ministerio de Obras Publicas para su aprobacion; y notificacion de la
resolucion aprobatoria de deslinde a todos los interesados. Por Gltimo, aunque
el articulo 6.3 de la Ley de Costas de 1969 establecia que i Q-

JDatoria del deslinde gerig cigeutiva, el articulo 13.2 del Reglamento ggndigio-
aba el amojonamiento a que la misma hubiera adquirido fi como en

general estaba es acion del deshnde de otros bienes.

4. EVOLUCION DE LA DOCTRINA DEL TRIBUNAL SUPREMO

En este apartado nos limitaremos a exponer las lineas generales de la ju-
risprudencia en aplicacién de las previsiones contenidas en la Ley de Costas
de 1969, teniendo en cuenta que el Tribunal Supremo la invoca a veces jun-
to a las normas de Puertos en la medida que no se consideraron derogadas en
relacion al deslinde por la nueva Ley.

1 Se reaflrma la doctrma legal v1sta anterlormente de queg].dﬁhndg

As1m1smo se empleza a apllcar a los blenes marltimos la call-
ficacion de «dguuinio publicg natural», por lo que la inclusién de un terreno
en esta categoria dependg cxclusivamente de hechosaaturales . Como con-
secuencia de ello, el deslinde va a considerarse como un acto que se circuns-

cribe a mmm lo que presupone una labor de interpre-
tacién juridica de conceptos y de las definiciones legales de los mismos vy,
ademas, una labor técnica de comprobacion sobre el terreno de tales caracte-
risticas .

2.y Conforme a la vinculacion abscluta del deslinde respecto a los
hechos fisicos que determinan la inclusién de un bien en esta categoria, se va
abriendo paso la necesidad de que los 6rganos jurisdiccionales entren a enjui-

ciar si la delimitacién practicada es regular atendiendo al problema de fondo,
cual es si los caracteres naturales del terreno permiten su inclusién, hasta el

17 En este sentido, la STS de 19 de febrero de 1972 establece: «configuran asi el dominio
denominado necesario por tales cualidades juridicas o natural por sus caracteristicas fisicas,

denominacién esta iltima que incorpora %EW ya que en el ori gen en sus
variaciones e incluso en la p051ble extmcn n actiia de modo pnmordial hecha R -
ATIAdN de T3 de marzo de 4que<WmnﬂW
GE%WW las mismas no necesitan nin-
guna alectacion formal para gozar de la naturaleza y de los privilegios que tales bienes tienen,
no necesitando de la aludlda mcorporamén para goza.r de tal callﬁcacmn,w
la i3 4 13 Beot o A 2494)

n este sentido, : bril de 1972 establece’ «Al tratarse de una fra.nJa de
dominio natural, la Admmlstraclén, por razones mstltuc:onales en el momento de la practlca
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limite fijado, en la zona maritimo-terrestre. Se supera asi la tendencia antegior
que reducia el enjuiciamiento a cuestiones formales (defecto en la tramitacion
y respeto a situaciones posesorias dimanantes de derechos inscritos), dgsde la
consideracién de que el fin que atiende el deslmde no puede desvmcularse del
propio presupuesto que le otorga vahdez ;

llnea el Trlbunal Supremo establecera la exigencia de que la Admmlstracwn
mﬁmiggel con motivacidy suficiente. el por gue de la linea establecida, que
de no ser apreciada bastante constituye motivo de revocacion de la resoiucion
aprobatoria del deslinde®,

3.5y En cuanto a la naturaleza juridica y eficacia del deslinde, la juris-
prudencia se mantiene en los mismos términos ya que la propia Ley de Cos-
tas sanciond legalmente el alcance posesorio de este acto administrativo. De

forma expresa se declara, siguiendo la linea marcada desde hacia tiempo por
el propio Tribunal Supremo, que las propiedades inscritas en nada obstan a

la realizacion del deslinde, gque debe hacerse con indeeendencia de los titu-

¥ En esta linea existen multiples pronunciamientos del Tribunal Supremo que entran a
enjuiciar los informes técnicos que llevaron a la Administracién a fijar esa concreta linea divi-
soria y no otra. La STS de 25 de abril de 1974 afirma «pero todas estas objeciones de caricter
técnico tienen la facil explicacidn leyendo el Informe emitido por el Ingeniero... en el que §&,

WW% en cuanto a la linea anti-
gua, se {10 por el limite de la actual playa y que la actual se ﬁ_}o enel plano sin quc nmguno de

sus puntos cstén a mvel mas alto de la cota4,5 osea

g TP por 10 que al estar las
neas de deslmde dlbu_]adas con la suﬁmente clandad y aj ustada ala reatidad del terreno, pro-
cede declarar que las resoluciones son conforme a dcrecho» (Ar. 2028), establemendo la 8TS
de 8 de abnl de 1975 «qu

y en deﬁmtlva elemento causal de la declara(:lon admmlstratlva respecto de la extensu’)n y llml-
tes de sus propios derechos... de la extraordinaria consistencia intrinseca de las diversas inves-
tigaciones, desde perspectivas diversas (geomorfologica, geobotinica, metereoldgica, forestal,
etc.) pero convergentes en sus conclusiones que muestran ciertos errores en los aspectos sefia-
lados, fundamentales para la fijacién exacta de la linea divisoria de los terrenos de dominio
publico y socaban asi la solidez del soporte técnico del acto de deslinde» (Ar. 1661); igual-
mente entra en ¢l enjuiciamiento de los caracteres del terreno la STS de 12 de febrero de 1977
(Ar. 557). Las dos tltimas Sentencias anulan el deslinde pese a que formalinente respeta los
derechos inscritos.

* Disponiendo la STS de 6 de diciembre de 1975: «... sin hacer constar en el Acta de pric-
tica del deslinde las razones técnicas o experimentales sobre la extension de esa zona incluida
dentro de la linea fijada, en el interior de la finca de las actoras..., sin que por la Comision de
deslinde se hubiera efectnado estudio alguno sobre las causas que explicasen el alcance de las
olas mas al interior de esa zona de dunas..., careciendo en su consecuencia, de falta de motiva-
cion de la resolucion aprobatoria del deslinde que justifique técnica y juridicamente que el des-
linde impugnado alcance tan grande profundidad, lo que supone infraccién de los dispuesto en
la vigente Ley de Costas» (Ar. 4852). Con el mismo argumento las SSTS de 7 de marzo (Ar.
1052}, 15 de octubre de 1973 (Ar. 3781) y 27 de abril de 1974 (Ar. 2052) anulan los deslindes
recurridos. La motivacién aunque necesaria «no requiere que sea total y exhaustiva, bastando
con que sea suficiente, inteligible y racional», segin la STS de 25 de abril de 1977 (Ar. 1719).
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Ley de Costashmlté la eflcama obstatlva dé,tal atribucion posesona a las
titularidades inscritas amparadas por el artlculg 34 LH, el Tribunal Supremo

invoca tanto el articulo 38 como el articulo 34 LH de manera indistinta, si
bien es verdad que nunca ha planteado la posible distincion en cuanto al res-
peto posesorio que debe presidir las resoluciones de deslinde en uno u otro
caso, limitdndose a recoger la eficacia de las titularidades inscritas. Por ulti-
mo, se consolidara la doctrina legal acerca de que la referencia al mar como
linde de la finca inscrita debe hacerse coincidir con la zona puablica delimi-
tada, por carecer de valor sefialativo suficiente estas inscripciones frente al
deslinde®.

4" Del andlisis de la jurisprudencia se observa que la propia Adminis-
tracion consolidd la practica de recoger en la parte dispositiva de estas reso-

luciones el respeto posesorio a las titularidades inscritas, itir la
resolucion de deslinde ala Dlreccmn General de lo Cantencigso para que ejer-

a) En cuanto a la posible amphamén operada por la Ley de Costas, al
considerar a las «playas» como bienes que no tenian por qué integrar la zona
maritimo-terrestre, hay que decir que no hemos encontrado ningn pronun-
ciamiento del Tribunal Supremo que resuelva expresamente en tal sentido.
Aunque se aprecia una evolucion desde las primeras sentencias, que enten-
dieron que el contenido determinatorio de la Ley de Costas era similar al de
las Leyes de Puertos®, hasta las ultimas en las que decididamente se admite
que el articulo 1 de 1a Ley de Costas contempla a 1a playa con independencia

1 Entre otras vid. SSTS de 28 de diciembre de 1973 (Ar. 4790), 6 de abril de 1974 (Ar.
1871), 25 de abril de 1974 (Ar, 2028) y 19 de abril de 1976 (Ar. 1943). Sin embargo, la STS de
2 de diciembre de 1976 (Ar. 5618) desestim¢ la demanda contra una resolucién administrativa
que declar6 no ser procedente el deslinde de zona maritimo-terrestre de la «Laguna del Peix»
considerando que era propiedad privada, al haber sido vendida por el Estado al amparo de la
legislacién desamortizadora. Esta resolucion fue criticada, con apoyo de la doctrina legal
comentada, por MENDOZA OLIVAN, V., en «Dictamen sobre procedencia del deslinde adminis-
trativo de la zona maritimo-terrestre de la llamada “Laguna del Peix” inscritz en el Registro de
1a Propiedad a nombre de un particular», RAP, 80, 1976, pp. 531 ss.

2 STS de 16 de noviembre de 1972 (Ar. 4690).

B En esta direccion, entre otras, vid. SSTS de 3 de marzo de 1975 (Ar. 1670}, 22 de sep-
tiembre de 1975 (Ar. 3753) y 14 de junio de 1977 (Ar. 2906).

* Esta practica aparece recogida en SSTS de 16 de noviembre de 1972 (Ar. 4690), 6 de
abril de 1974 (Ar. 1871}, 14 de junio de 1974 (Ar. 2837), 15 de febrero de 1975 (Ar. 781) y 18
de mayo de 1977 (Ar. 2209), que sefialan que de esa forma la situacion procesal probatoria ha
sido establecida en sus debidos términos.

3 Como, por ejemplo, la STS de 16 de noviembre de 1972 (Ar. 4690).
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de la zona maritimo-terrestre, a la hora de fundamentar el fallo, las que han
entrado en el fondo, lo refieren al hecho natural de las mareas o las mayores
olas, sin e admits 12 Cxleneion dc] QOMmINIo pubICO MAS alla qe| NIIie
fgaao por E'as aguas o1 5F: A—— )'__"'—'—' y

1I. LOS ENCLAVES PRIVADOS

1. PLANTEAMIENTO

No se entenderia completamente la problemética que ha acompafiado al
dominio publico maritimo si no se hiciera referencia al tema de los enclaves
privados. Pocas cuestiones como ésta han hecho correr rios de tint. olari-
zado la doctrina. La posibilidad o no de derechos de propiedadgbstativo

condicion publica de las costas ha sido durante mucho tiempo uno @€ 168 pun-
tos capitales sobre el que posicionarse en cualquier estudio de la materia. Y
no es extrafio que la solucion que se dé a este tema central implique impor-
tantes consecuencias en el tratamiento juridico del deslinde. Si la posibilidad
de enclaves de propiedad pnvada sobre ei dommio publico maritimo no

ordenacmn ]urldlca
hemos visto estd centrada, precisamente, en el dato de que

Q confli al ser ésta una facultad
que excede de sus competencxas por lo que '

d el deslmde que

propledad particular con pretensmnes de mantenimiento afiade un plus a la
tension existente en la operacion de deslinde, pues en otro caso la cuestion se

reduciria al examen técnico de i ion de hecho, cual es 1
m : s

racion fisi La falta de equivalencia en todo caso entre bien mariti-
mo y bien de dominio ptiblico hace que, en la época que tratamos, el tema de
los enclaves esté estrechamente conectado al del deslinde, lo que explida que
sea normalmente a raiz de su realizacioén cuando se planteen los conflictos
acerca de la verdadera naturaleza juridica de los terrenos que como bienes
maritimos se incluyen en el deslinde.

% [n este sentido vid. SSTS de 18 de diciembre de 1981 (Ar. 1117) y 8 de junio de 1990
(Ar. 5181). De la lectura de los Anales de la Direccidn General de lo Contencioso se extrae que
1o era posible deducir del hecho de que el deslinde se aprobara como «deslinde de zona mari-
timo-terrestre», el que sélo se pretendiese incluir esta zona sino que también podia implicar la
determinacién de una zona de dominio pitblico que no caia bajo la accion directa de las aguas,
si se consideraba que la misma reunta los requisitos para su identificacion como «playa»; vid.
Anales de la Direccién General de lo Contencioso, afio 1976, n. 97 y 98.
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@

2. ORIGEN DEL DEBATE: LAS LEYES DE PUERTOS

A) La posibilidad de propiedad privada en la zona maritimo-terrestre.
Las tensiones suscitadas por la posicion del Consejo de Estado

Aunque existen antecedentes”, el origen de la polémica puede situarse a
raiz de unos célebres Dictamenes del Consejo de Estado que trataron, preci-
samente, sobre esta cuestion. La discusion surgio en relacion a las islas de Sal-
vora, Vienta y Nora, situadas en la ria de Arosa. Aunque la Administracién
reconocia la propiedad privada de las islas, se suscitaba la duda de si ésta
podia recaer, también, sobre su zona maritimo-terrestre o si, por el contrario,
siendo de dominio ptiblico, estaba sujeta al uso publico y debia realizarse su
deslinde®.

El Consejo de Estado se pronuncio a favor de la tesis que postulaba la
posibilidad de propiedad privada en la zona maritimo-terrestre, rechazan-
do por ello que la zona debatida estuviese sujeta al uso piablico (Dictamen
de 17 de octubre de 1963)*, y, en consecuencia, que la aprobacidn del des-
linde inicamente era procedente para fijar las zonas de servidumbres (Dic-

7 En este sentido, vid. el comentario de ALCUBILLA a la Real Orden de 28 de junio de 1918
. en la que se regulaban los permisos para extraccion de arenas o piedras en la zona maritimo-
tetrestre: «Se ha pronunciado esta Real Orden con motivo de expediente promovido para que
se fijara la inteligencia de las palabras del art. 1.° de la Ley “sin petjuicio de los derechos qiie
correspondan a los particulares™, El autor de la instancia origen del expédiente, entendia que
con ellas se significa que sélo los propietarios de terrenos lindantes con el mar pueden gjercer
en ellos actos de dominio; y, a la vez, pretendia que al otorgar las autoridades de Marina per-
misos para extraer arena de terrenos de la zona maritima que no sean de dominio pablico, exi-
jan la justificacion de que el solicitante es duefio de los mismos o tiene permiso del que lo sea.
El Ministro, al fundamentar la Real Orden, afirma que las palabras de referencia, “no pueden
tener otra significacion gramatical ni otro coneepto juridico”™ que el que se deriva de las mis-
mas; pues si la Ley hubiese reconocido un dominio particular sobre la zona maritimo-terrestre,
lo hubiera dicho expresamente, empleando, en lugar de aquéltas, las de dominio o propiedad
que corresponda a 103 particulares, reconocido en su favor con anterioridad a la Ley», en Dic-
cionario de la Administracion, Apéndice de 1918, Madrid, 1918, p. 245, en nota.

* Los hechos principales que dieron origen al debate fueron los siguientes: en 1958 el pro-
pietario de dichas islas, que habian sido objeto de reversion en el mismo afio, pidié que se le
indicase el régimen de pesca a que habia de someterse, resolviendo la Direccion General de
Pesca Maritima que habia de acomodarse a las condiciones generales establecidas para ¢l ejer-
cicio de dicha actividad; en 1959 la Ayudantia de Marina de Santa Eugenia de Riveira median-
te Edicto establecié que, habiéndose acreditado la propiedad de las islas, 1a explotacion pes-
quera correspondia en exclusividad a su propietario, por lo que los pescadores debfan cesar en
cualquier actividad que implicase saltar a tierra, salvo en caso de naufragio. Las Cofradias de
Pescadores afectadas recurrieron, solicitando que se declarase que la zona maritmo-terrestre de
las islas era de dominio y uso piblico, que se les permitiera el uso que durante cincuenta afios
venian ejercitando pacificamente. El Ministerio de Comercio consultd al Consgjo de Estado
sobre si era procedente establecer el uso piblico sobre la zona maritinio-terrestre, y el Minis-
terio de Obras ptblicas, que habia ordenado la prictica de su deslinde, si era conforme a Dere-
cho su aprobacitn.

» Recopilacidn de Doctrina legal del Consejo de Estado, expediente n.° 27519.
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tamen 11 de julio de 1963)*, formuléndose voto particular. Sin embargo,
pese a la postura del Consejo de Estado, el Ministerio de Comercio dict6
resolucion por la que declaraba el uso publico de 1a zona maritimo-terres-
tre, y el Ministerio de Obras Piblicas procedié a delimitar la zona como
dominio publico. La Sentencia de 19 de junio de 1967 del Tribunal Supre-
mo revocd ambas resoluciones, con invocacion expresa de la doctrina ver-
tida en el Dictamen de 17 de octubre de 1963 (Ar. 3171). A partir de este
momento, e impulsado por la revalorizacién que como zonas de recreo van
adquiriendo las costas, se suscita la polémica de la admisibilidad en nues-
tro Ordenamiento de enclaves privados sobre bienes que, por su configura-
cion natural, integrarian el dominio publico maritimo. Ambas tesis, tanto
la negadora de enclaves como la que postulaba su admision, reconocieron
que la discusion traia causa en el articulo 1 de la Ley de Puertos de 1880
que, por primera vez, introduce la cldusula del respeto a los derechos que
correspondan a los particulares sobre los bienes maritimos. Este precepto,
junto a los articulos 7, 8 y 9, repetidos en la Ley de Puertos de 1928, van a
ser objeto de andlisis por ambas corrientes, centrandose la discusién en el
alcance e interpretacion que debia darse a los mismos. Estos preceptos
establecian:

Articulo 1. Son de dominio nacional y uso piblico, sin perjuicio de los dere-
chos que corresponden a los particulares:
1. Lazona maritimo-terrestre que es ...

Articulo 7. Los terrenos de propiedad particular colindantes con el mar o
enclavados en la zona maritimo-terrestre, estin sometidos a las servidumbres de
salvamento y vigilancia litoral.

Articulo 8. La servidumbre de salvamento tiene la misma extension en los
terrenos de propiedad privada colindantes con el mar que la zona maritimo-terres-
tre, dentro de la cual estdn comprendidos y veinte metros mis, ...

Articulo 9. La servidumbre de salvamento no es obsticulo para que los due-
fios de los terrenos contiguos al mar, siembre, planten y levanten dentro de la zona
maritimo-terrestre, en terreno propio, edificios agricolas y casa de recreo. [La cur-
siva es nuestra.]

B) La tesis favorable

Esta fue la postura sustentada en el Dictamen del Consejo de Estado de 17
de octubre de 1963, segun la cual la zona maritimo-terrestre podia ser en algu-
nos casos de propiedad privada, hecho que considero incuestionable a la luz
de la Ley de Puertos; y asi establecia:

¥ Expediente n.° 28558, Este Dictamen no ha sido publicado, por lo que Io citamos de la
referencia de MEILAN GIL, J. L., en «El concepto...», cb. cit., pp. 366 ss.
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Baste examinar los articulos citados... para comprender que en nuestro ordena-
miente positivo la regla general de asignacion de la zona maritimo-terrestre al
dominio pblico se ha de compaginar con la indudable existencia en ¢lla de parce-
las de propiedad privada. Negar que los articulos examinados, de correcta redac-
cidn, sin sombra de ambigiiedad, admitan la existencia de terrenos de propiedad pri-
vada, implicaria la alteracién del significado logico y gramatical de sus términos, y
en su virtud, la infraccion de la regla de hermenéutica que prohibe ef que se desvir-
tien las palabras de la Ley, cuando estas son claras y precisas, a pretexto de remon-
tarse a su espiritu.

En el Dictamen se intenta justificar la decision con apoyo en el Derecho
histérico; se dird que tanto en el Derecho romano como en las Partidas estaba
admitida la propiedad privada sobre las riberas del mar. Para el Consejo de
Estado, era un hecho indubitado la existencia de derechos de propiedad sobre
la zona maritimo-terrestre y, por tanto, sostuvo que la tinica solucion correc-
ta desde el punto de vista juridico era declarar intangibles las situaciones juri-
dicas consolidadas, pues cualquier otra formula, en palabras del propio Con-
sejo, infringirfa las mas alementales reglas de equidad y justicia. Esta era la
solucion que en el Dictamen se consider6 habian adoptado tanto la Ley de
Puertos de 1880 como la Ley de 1928, al reconocer expresamente terrenos de
propiedad privada enclavados en la zona maritimo-terrestre.

Con esta afirmacion de fondo, en el Dictamen no se entra a verificar cua-
les podian ser las causas que harian decaer la condicidn demanial de la zona
maritimo-terrestre, es decir, cudndo estos derechos de propiedad debian
considerarse legitimamente adquiridos. En efecto, el Consejo de Estado
rechazo cualquier intento de acotar el origen de estas propiedades privadas,
y contundentemente, calificaba de temeraria la pretension de restringirlas a
los antiguos sefiorios jurisdiccionales. Se citan, como ejemplos de enclaves:
la transformacién de Sefiorios territoriales y solariegos en propiedad priva-
da; Ia adquisicion de conformidad con las disposiciones relativas a los bie-
nes desamortizados; la posesion pacifica desde tiempo inmemeorial. Son
motivos excepcionales que traian causa en un periodo anterior a las codifi-
caciones y por ello el Consejo de Estado reconoce la dificultad de precisar-
los, debido al estado incipiente en que se encontraban las investigaciones
relativas a la materia. También se cita como origen de enclaves privados el
hecho de que el avance del mar deje en zona maritimo-terrestre terrenos de
propiedad privada. No obstante, debe resaltarse, a este respecto, que el Con-
sejo de Estado considerd la inscripcién registral de dominio sobre una par-
cela sita en zona maritimo-terrestre como suficiente para entender probada
la titularidad a favor de un particular. En el Dictamen se especificaba que la
posible propiedad privada sobre parcelas concretas de zona maritimo-
terrestre tenia que ser demostrada suficientemente, no bastando la mera
referencia a la colindancia con el mar para justificarla, en la medida que los
enclaves eran, segun esta doctrina, la excepcion a la regla general que pos-
tulaba su condicién demanial. Y llegard a admitir que esta prueba quedaba
cumplida de existir una inscripcion registral a favor del particular; en este
sentido, se afirmaba:
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Mas del hecho de que existan terrenos de propiedad privada en la zona mariti-
mo-terrestre, ..., no cabe inferir, ..., la conclusién de que la zona maritimo-terrestre
puede caer con perfecta norralidad en el dmbito de la propiedad privada, y sélo sera
de dominio piiblico cuando esta eventualidad no se haya producido; o sea cuando la
Administracion pueda exhibir un titulo concreto sobre la misma. La tesis contraria
es la que se encuentra perfectamente acorde con nuestro ordenamiento positivo.
Pudiera ser enunciada de la siguiente forma: la regla general de adscripcibn de la
zona maritimo terrestre al dominio nacienal y use pablico admite como excepcién
el régimen de dominio privado, bien justificando que el terreno se encuentra inscri-
to a su nombre en el Registro de la Propiedad, bien, de no estar inscrito, aportando
los pertinentes medios de prueba.

La doctrina que se vierte en esta consulta puede resumirse, por consi-
guiente, de la siguiente forma: 1a zona maritimo-terrestre es por Ley de domi-
nio y uso publico, no obstante, nuestro Derecho vigente (al momento) admi-
te, al igual que en otras épocas histdricas, la posibilidfad excepcional de
enclaves de propiedad privada; siendo suficiente para enervar la demaniali-
dad de la zona maritimo-terrestre la inscripcién del dominio en el Registro de
la Propiedad.

C) Lgtesis contraria

La posicidn que negaba cualquier posibilidad de propiedad privada obs-
tativa a la condicién publica de la zona maritima-terrestre, tuvo su mas fuer-
te apoyo en la doctrina de dos de los cinco Consejeros que emitieron su voto
particular al Dictamen de 17 de octubre de 1963. J. L. Villar Palasi * y E.
Garcia de Enterria® pueden considerarse los autores mas representativos de
esta corriente. La argumentacion de su tesis puede resumirse en los siguien-
tes puntos: :

a) La zona maritimo-terrestre se configura como «demanio natural».
Desde esta perspectiva, la afectacion al dominio piblico se realiza de todo el
género que se define por sus caracteres naturales. Por tratarse de demanio
natural ¢l Estado no necesita tener ningun titulo especifico sobre parcelas
concretas, ni lo tiene. Se le atribuye genéricamente la totalidad del género fisi-
cO «Zona maritimo-terrestrey, sin que quepan excepciones.

b) La regulacion de la Ley de Puertos proviene de la Ley de Aguas de
1866 y ésta no admitia, a diferencia de lo que ocurria con las aguas terrestres
o continentales, ningin resquicio a la demanialidad total de los bienes mariti-
mos. Tampoco ¢l Codigo Civil, promulgado con posterioridad a 1a Ley de
Puertos de 1880, permite sustentar la posibilidad de propiedad privada, pues
el articulo 339 enumera como bienes de dominio piblico las riberas, playas,

¥ Apuntes de Derecho administrativo, Madrid, 1966-1967, pp. 62-66.
2 Apuntes de Derecho administrativo, t. [, Madrid, 1975-1979, pp.114 ss.
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radas u otros analogos, aludiendo inequivocamente, segin esta doctrina, a
géneros enteros.

Estos autores, reconociendo que eran los articulos de la Ley de Puertos el
apoyo normativo en que se sustentaba la tesis que rechazan, proponian una
interpretacion alternativa que permitiria compaginar el cardcter demanial abso-
luto de toda la zona maritimo-terrestre. La interpretacion que se sostenfa era:

a’) Los articulos 7, 8 y 9 estaban regulando las servidumbres y no el
dominio publico que se contemplaba en los articulos 1, 2 y 4; las servidumbre
son iura in re aliaena y su configuracion es muy distinta de la del derecho de
propiedad.

b’) Lareferencia a predios de propiedad privada colindantes con el mar,
no era impedimento a la demanialidad de la zona maritimo-terrestre, porque

.k esta colindancia habia de referirla al momento S guG.eLaaLeslabacoplea-
C

(alindaccon clinaces colindarcon 1 ;gga( ggbhca
') Lareferencia de «terrenos de propiedad particular enclavados en la

zona maritimo-terrestre», podia tener dos justificaciones: entender que se
estaban contemplando los supuestos en que la propiedad privada recaia
sobre un monticulo al que no llegaba el flujo del mar o, e} supuesto mas nor-
mal, el que estas ocupaciones privativas aludian, igual que hacia el articulo
1 cuando salvaba «los derechos que correspondan a los particularesy, a
derechos superficiarios, limitados al vuelo de la zZona maritimo-terrestre.
Estos derechos, que recuerdan la vieja doctrina de la distincién entre el
denirttil y cl desiniesdinesto, no podian ser otros que Jeischasdeanro-

chainienian La conclusion era tajante: ughdoscbablobade prapieded

.7

a manera -
; ;

Esta doctrina, que ha sido calificada como absolutista®, surge como reac-
¢ion a los postulados que sustentaba al Dictamen de 17 de octubre de 1963, y,
sobre todo, al hecho de que en éste se considerase suficiente la inscripcion
registral para admitir el carcter privado de parcelas de zona maritimo-terres-
tre. La necesidad de rechazar cualquier posibilidad de propiedad privada
sobre esta zona, se justificé por las consecuencia negativas que derivarian de
aceptar la tesis admisiva, afirmandose;

Por consiguiente, si prevalece la tesis contraria a la que defendemos, si se
extiende la opinién manifestada en el Pleno del Consejo de Estado, la Administra-
cién estaria en flagrante inferioridad en relacion a los particulares; hasta el punto
que podria implicar la desaparicién de toda ta ZMT, Ello por una razén muy senci-
Ila, la fabricacidn de titulos registrales es muy ficil. Si cabe la posibilidad de ser pro-
pietario de parcelas ZMT bastar agenciarse un titulo que apoye esta tesis™.

¥ Vid. MEILAN GiL, J. L., en «El concepto de dominio pablico...», ob. cit., p. 368.
* Vid. GARCIA DEENTERRIA, E., en Apuntes de Derecho administrave, ob. cit., p- 137,
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Esta posicion la secundaron N. Rodriguez Moro * y R. Fornesa Ribo,
quien centro su esfuerzo en demostrar la ineficacia de los titulos civiles y
registrales para consolidar apropiaciones sobre la zona maritimo-terrestre *.

Como puede comprobarse, la eficacia dd los titulos registrales frente al
dominio publico maritimo-terrestre se incardina como una de las piezas cla-
ves de la polémica. La relacién entre el dominio publico y el Registro de la
Propiedad se habia convertido en un instrumento en €l que apoyar una u otra
postura. ¢

3. LEY DE COSTAS DE 1969. EL RECONOCIMIENTO DE PROPIEDAD
PRIVADA. LA TESIS DEL USO PUBLICO DE LOS ENCLAVES
Y OTRAS SOLUCIONES DE INGENIERIA JURIDICA

Esta norma se promulgo estando abierto el debate sobre los enclaves. El
Proyecto de Ley que remitié el Gobierno eliminaba toda referencia a los
enclaves privados salvando unicamente las situaciones amparadas registral-
mente que tuviesen una duracion de mas de treinta afios ¥, La redaccion final
fue muy distinta, consagrandose en el articulo 1 el respeto a los derechos
legalmente adquiridos y, en el articulo 4, se establecia que los terrenos de pro-
piedad particular enclavados en las playas y zona maritimo-terrestre estarfan
sometidos a las servidumbre de salvamento y vigilancia. Ante las prescrip-
ciones de la nueva Ley, la doctrina no pudo negar el reconocimiento positivo
a favor de la propiedad privada sobre las costas®. A partir de este momento,
el esfuerzo de los estudiosos del demanio maritimo se orientara en dos direc-
ciones al amparo de las previsiones legales: Ja Erimerag la discusién en rela-
cion a si la nueva normativa habia impuesto el uso publico, al margen de la
condicién publica o privada, de la zona maritimo-terrestre; la sepunda, averi-
guar cudles podian ser los origenes de estas propiedades prﬁ'ﬁ&gsl.m_"

* En «La propiedad privada en la zona maritimo-terrestren, REVL, 157, 1968, pp.133 ss.

* «Eficacia del titulo hipotecario sobre parcelas de zona maritimo-terrestren, RAP, 46,
1965, pp.123 ss,

¥ En este sentido la Disposicion transitoria tercera articulaba la legalizacion de situaciones
sobre terrenos que formasen parte, segiin el deslinde, del dominio publico maritimo-terresire,
Las pretensiones debian dirigirse en el plazo de un afio, tras el deslinde o la publicacién de la Ley
si éste ya se hubiese realizado, al Ministerio de Obras Pablicas, que debia reconocer el dominio
de aquellos titulares inscritos en el Registro de la Propiedad con mas de treinta afios de antigiie-
dad al 1 de enero de 1967; en los demds supuestos, se articulaba la legalizacién a través de con-
cesiones administrativas, unas de cardcter automatico y otras de cardcter discrecional.

¥ Incluso los autores que abogaban por una interpretacion de la Ley de Puertos concilia-
dora con Ia total demanialidad de las costas reconocieron que se¢ habia consagrado la existen-
cia de enclaves privados, vid.: GARCIA DE ENTERRIA, E., en Apuntes..., ob. cit., p. 143; PAREIO
GAMIR/RODRIGUEZ OLIVER, en Lecciones..., ob. cit., p. 141. La doctrina recoge, a partir de estos
momentos, la posibilidad de propiedad privada sobre la zona maritimo-terrestre, entre otros,
vid.: GARRIDO FALLA, F., en Tratado..., ob. cit., p. 382 en nota; MARTINEZ ESCUDERO, L., en
Playas y costas, ob. cit., p.159.



238 EL DESLINDE DE COSTAS

Respecto a la primera, J. L. Leguina Villa, apoyandose en el articulo 3 de la
Ley, que establecia el uso ptblico de los bienes enumerados en el articulo 1, con-
siderd que la norma habia establecido el uso publico de todas las costas con
independencia de la titularidad'Para el autor esta afectacion al uso publico res-
pecto a los terrenos de propiedad particular se articulaba juridicamente como
una servidumbre legal; la diferencia de titularidad de los bienes no impedia, por
consiguiente, el régimen juridico uniforme de todas las costas «determinado por
el uso publicof”. Tras la Ley de Costas, desde esta perspectiva, la demanialidad
habia dejado de ser el inico titulo juridico legitimador del uso comiin de estos
bienes; tesis que respaldara un sector de la doctrina . En contra, M. Conde Con-
de opuso que el uso piiblico no tenia aplicacién para las parcelas que fuesen de
propiedad privada, sino exclusivamente a las dominio publico de titularidad
estatal. Este autor considerd dificilmente compatibles las previsiones del arti-
culo 4 de ia Ley, que sometia a la servidunibre de salvamento los terrenos de
propiedad particular enclavados en las playas y zona maritimo-terrestre, con la
servidumbre defendida por J. L. Leguina®. Terciando en la polémica, J. M.
Rodriguez Oliver considerdé que la servidumbre de uso piblico sélo recaeria
sobre los bienes de propiedad particular que reuniesen los caracteres de zona
maritimo-terrestre; a pactir de este limite, la propiedad particular estaria inica-
mente a lo dispuesto para la servidumbre de salvamento .

La otra linea de estudio que iniciar4 la doctrina cientifica sera la de averi-
guar cuéles serian esos derechos legalmente adquiridos amparados por la Ley
de Costas. Como puede observarse, el gran tema que no se logra desentrafiar
totalmente era el origen de estos enclaves privados, en el que aparece como
una cuestion decisiva el dato que si podian ser los que estuviesen amparados
por una inscripcion registral. El tema de los efectos del Registro de 1a Propie-
dad sobre parcelas de zona maritimo-terrestre seguia estando presente, y por
su importancia le‘dedicamos un epigrafe separado.

4. LA SITUACION DE LOS «<ENCLAVES» TRAS LA CONSTITUCION

Tras Ia declaracion constitucional contenida en el articulo 132.2 de la
demanialidad en todo caso de las playas y zona maritimo terrestre, la doctri-

* En «Propiedad privada y servidumbre de uso piblico en las riberas del mam, R4P, 65,
1971, pp. 59 ss., y en «La defensa del use publico de la zona maritimo-terrestre», REDA, 2,
1974, pp. 185 ss.

“ Entre otros, vid.: ESCRIBANO, P., en Las vias urbanas, ob cit., p.181; COSCULLUELA, L.,
en Administracion portuaria, ob cit., p. 302,

# Segin CONDE, M., de existir esta servidumbre de uso piblico, 1a de salvamento hubiera
sido innecesaria: de un lade, porque ésta sélo imponia el uso pablico en caso de naufragio y
siempre con indemnizacidn; de otro, porque dificilmente la servidumbre de uso publico se
compaginaria con la facultad de sembrar y plantar que expresamente recogia el articulo 4, en
«El pretendido uso piblico de las playas y zona mar{timo-terrestre de propiedad particulam,
RAP, 73, 1974, pp. 429 ss. y 433-435,

“ «Ley de Costas y propiedades particularess, REDA, 6, 1975, p. 366.
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na juridica se plantea el alcance de esta norma juridica y los efectos que de la
misma se deriva. En cuanto a los espacios que enumera el articulo 132.2, se
conviene en que la Constitucion proscribe para el futuro cualquier consolida-
cion de propiedad privada sobre los mismos. En cambio, se cuestiona el alcan-
ce de esta norma sobre los enclaves privados reconocidos ante constitutione.
Siguiendo a A. GUAITA tres son las posturas que pueden sostenerse*;

Los enclaves de los particulares en las playas y la zona maritimo-
terrestre son ya de dominio piblico. Desde esta postura, las antiguas propie-
dades han sido aniquiladas, y al realizarse por la propia Constitucion, de for-
ma general y no singular (art. 1 LEF), no supone una expropiacion, sin que se

requnera por tanto, el deber de indemnizar. W

1l ‘III lll¢|II. .1 10 AIMNre diantcaadoial o 1

reforzado si se tlene en cuenta que en los debates parlamentanos hubo una
expresa negativa a salvar los derechos adquiridos.

’.ﬁ\ En el otro extremo, se afirma que los derechos adquiridos han sido
implicitamente salvaguardados y si no se incluyo en ¢l precepto era porque no
hacia falta, al venir sancionado por la jurisprudencia a tenor del articulo 1 de la
Ley de Costas de 1969. Esta postura se refuerza desde la propia Constitucion,
que garantiza el instituto expropiatorio mediante la correspondiente indemni-
zacion (art. 33), la irretroactividad de las disposiciones restrictivas de derechos
indiviquales, la seguridad juridica (art. 9.3), y el respeto a la Ley (art. 10.1).

Una postura intermedia, la mas sugestiva y razonable para el autor,
se sostiene cuando, a pesar de afirmarse que la indemnizacién prometida por
el articulo 33.3 CE se dirige solo a expropiaciones futuras, se reconoce que
nuestra tradicién juridica ha sido siempre respetuosa con los derechos adqui-
ridos. Y asi, se puede cohonestar la titularidad pablica e imprescriptibilidad
de estos bienes con el respeto a aquéllos, mediante la formula que ofrecia la
Disposicion transitoria segunda de la Ley de Costas de 1969, a quienes atn
teniendo titulos inscritos a su favor se allanen a las acciones reivindicatorias
del Estado con motivo del deslinde de los bienes demaniales; aquellos parti-
culares, segin dicha disposicion, podian solicitar la oportuna concesioén que
legalizara su situacion, debiéndose otorgar salvo perjuicio notorio para los
intereses publicos. Esta concesion no podra rebasar el plazo de noventa y nue-
ve afios que como maximo establece ¢l art. 126 LPE, y si fuese denegada
habria que indemnizar la lesion patrimonial producida por la misma.,

Las tesis que se sustentan parten de admitir la existencia de enclaves sobre
las costas en el momento de la promulgaciéon de nuestra Constitucién, sin
entrar en cuales pudieron ser sus origenes. A ello dedicamos los epigrafes
siguientes.

“ En Derecho administrativo. Aguas, montes, minas, ob. cit,, pp. 54-35,
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5. EFICACIA DEL TiTULO HIPOTECARIO SOBRE PARCELAS
DE ZONA MARITIMO-TERRESTRE

A) Laaccesibilidad al Registro de la Propiedad de los bienes
de dominio publico

Es frecuente aludir, como una de las notas del régimen juridico del domi-
nio publico, la llamada gublicidad.pasesaida, en virtud de la cual estos bienes
cuentan con un sistema de publm:dad al margen del establecido por el Regls-
tro de la Propiedad para el -
&las. Se estima que los bienes de dominio piblico no necesitan la proteccion
dJspensada por el Registro guesLapublicidadposesoriasekasiiacomnarciobi,

d ha ahlico. Este prin-
01p10, considerado como uno de los privilegios de régimen juridico con que
cuenta el demanio, tiene su consagracion positiva en el articulo 5 del Regla-
mento Hipotecario, puesto en conexién con los articulos 2.6 LHy 4 y 6 RH,
dispone la exclusion del Registro de la Propledad de los bienes demaniales. El
articulo 5 RH establece:

No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, quedan exceptuados de la ins-
" cripcion:

1. Losbienes de dominio piblico a que se refiere el art. 339 del Codigo Civil,
ya sean de uso general, ya pertenezcan privativamente al Estado, mientras estén
destinados a algin servicio publico, al fomento de la riqueza nacional o a las nece-
sidades de la defensa del territorio,

2. Losbienes municipales y provinciales de dominio y uso piblico conforme
a la legislaci6n especial.

Esta excepcion a la accesibilidad al Registro de los bienes demaniales
del Estado, asi como los demaniales de uso publico de las Corporaciones
Locales, tiene su origen en la Real Orden de 1863. Esta disposicién esta-
blecia la obligacién de inscribir todos los bienes de titularidad estatal
excepto «las cosas de uso publico cuyo dominio eminente pertenezca al
Estadoy, entre las que expresamente citaba las riberas del mar. La regla era
la obligacién de inscribir todos los bienes y derechos del Estado, salvo los
bienes de uso publico a los que se les dispensa de inscripcion. En 1915 el
Reglamento Hipotecario al recoger en su articulado, por primera vez, la
accesibilidad de los bienes del Estado, cambia el sentido originario, esta-
bleciendo la posibilidad —no 1a obligacién— de inscribir todos los bienes
y derechos reales excepto los de dominio publico. Este precepto se man-
tiene hasta nuestros dias y puede considerarse de aplicacion general a todos
los bienes publicos*.

* Para una exposicion detallada de la confrontacion dominio publice-Registre de la Pro-
piedad, sus antecedentes historicos y la regulacion actual, vid. PAREIO GAMIR, R, en Proctec-
cidn registral y dominio publico, Ed. Revista de Derecho Privado, Madrid, 1975.

L .,‘-' r . R - _

RIS - . .
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Reconocida la excepcioén de inscripeion, la doctrina analiza cudl sea el
alcance de ésta, discutiéndose si implica una prohibicién de inscribir o si, por
el contrario, lo Unico que se establece es una dispensa o no obligatoriedad de
la misma. La doctrina administrativa mayoritaria, entre los que cabe citar a
M. Clavero Arévalo, J. L. Villar Palasi y J. A. Garcm Trevuano se mclman
por la tesis de la prohibicidn, segin la cual ]

WWWW- F. Garrido
alla y R. Parada Vazquez mantienen la prohibicién de inscripcion para los

bienes de uso publico y consideran que existe dispensa para los de servicio
publico *. Otros autores, como R. Parejo Gamir se muestran partidarios de
una interpretacién posibilitadora del acceso al Registro de todos los bienes
demaniales, con la intencion de que se vean favorecidos por la proteccion que
eéste articula¥’. Queda claro, pues, que para la doctrina, cualquiera que sea
el sentido que se dé a la excepcion de inscripcion registral de los bienes

demaniales del Estado, no ofrece dudas que los mismos no son obhgatorla-
menladnscribibles,
El sentido originario de la excepcwn tenia su justificacion en |Lropia
d

a publicidad patente que derivaba del uso piblico al que estaban
destinados, parecia ser suficiente garantia frente a cualquier intento de
apropiacion. La evolucion de las cosas ha hecho que la doctrina se replan-
tee la conveniencia del mantenimiento de esta normativa. De un lado, la
adopcién del criterio de la afectacion como motor generador de la dema-
nialidad, y en especial a un servicio publico, ha implicado la aplicacion de
este régimen juridico a unos bienes que no gozan de la ostensibilidad de
aqueéllos que originariamente tenian esta condicién. De otro, se van a pro-
ducir constantes e importantes conflictos entre la proteccion dispensada
por el Registro de la Propiedad y los medios de defensa con que cuenta la
Administracion respecto al dominio publico, porque como ha resultado
patente, pese a esta excepcidn, el acceso al Registro de titularidades priva-
das sobre bienes de dominio publico ha sido un hecho frecuentemente
constatado.

Para entender la tensién dominio publico-Registro de la Propiedad hay
previamente que hacer algunas consideraciones, a la luz del hecho de que se
han inscrito en €l Registro bienes de los que se predica la condicion demanial.
En primer lugar, si la Administracion es la que ha inscrito a su favor la titula-
ridad sobre un bien, haciendo constar que es de dominio publico, el supuesto
no plantea especiales problemas. La proteccion dispensada por el Registro se
superpone asi a la prevista al margen de éste, en tanto que el dominio piblico

# «La inalienabilidad...», ob. cit., p. 77; Apuntes..., ob. cit., p. 66; «Tituiaridad y afecta-
cidn...», ob. cit., p. 18 en nota, respectivamente.

* Tratado..., ob. cit., p. 375; Derecho administrativo, ob. cit., p. 26, respectivamente,

41 Proteccion registral..., ob. cit., p. 50,
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no se privatiza por la inscripcion. Esta inscripcion refuerza la posicion de la
Administracion, al impedir con ello el surgimiento de titularidades privadas
contradictorias, y desplegando a su favor los medios de defensa propios del
demanio y los derivados de la titularidad inscrita. Es la inscripcidn a favor de

@icﬂ_‘raf_(’@gmﬂnmpﬂhhm_ej_s_up_uesto ucsto que ha dado lugar a conflictos. Hay
que aclarar que si en la exposicién que hacemos hablamos de dominio puibli-
co lo cierto es que al Reg1stro no acceden titularidades privadas sobre domi-
nio publico, esto es Indiscutible. El particular que inscribe un derecho real de
dominio sobre un mmuebtle no lo hace desde la consideracién de que éste es
demanial, sino que es titular de un derecho de naturaleza privada y perfecta-
mente inscribible en el Registro. No compartimos, por ello, la opinion de que
tas inscripciones a favor de particulares de bienes de dominio publico se pro-
ducen porque lo que existe es una dispensa de inscripcion y estos bienes pue-
den acceder al Registro, como afirma R. Parejo Gamir *. A nuestro juicio, $i
surgen inscripcio VOr articul hecho h edido. es

orque se inscribe como domi do: en ningun caso se va a pretender
%ﬁrﬁﬁmmﬁﬁm‘de un bien demanial, que eviden-
temente no podria producirse. Por ello, es congruente que en caso de conflic-

to —al alegar la Administracion que es un bien de dominio pubhco— el sis-
tema de proteccmn que dispensa el Registro se despliegue a favor del titular

mscnto,@l menos en §i Vertiente provisionalyporque esth
Rrotegicndp —segin consta en sus asientos— go.Coun darechasahiadomis
e i : . . r———

. A ello contribuye el que el Registrador no tenga que hacer nin-
guna calificacién ni comprobacion de la realidad material, en orden incluso a
verificar si extrarregistralmente el derecho o el bien existe. Este supuesto es
el que efectivamente ha dado lugar a la controversia entre demanio y Registro.

B) Los derechos inscritos como situacion obstativa a la demanialidad

Aunque el problema se ha planteado en relacién a maltiples dependencias
del dommio publico, ha sido respecto a los bienes maritimos donde se ha alza-
do la polémica con verdadera radicalidad. El Registro de la Propiedad ha sido
considerado por cierta doctrina como el instrumento legitimador de las apro-
piaciones privadas sobre las costas, llegAndose a afirmar, incluso, que los pro-
blemas suscitados en torno a la zona maritimo-terrestre se habrian originado
exactamente igual al no haber existido las expresiones de la Ley de Puertos;

# El autor parte del planteamiento, que no compartimos, de que al tener los bienes demaniales
acceso al Registro, es por lo que se producen inscripciones a favor de particulares, que se ven
protegidos por el Registro frente a la Administracion. En este sentido, son ilustrativas las siguientes
palabras del autor: «Un planteamiento realista del problema tiene necesariamente que partir det dato
de que el demanio tiene entrada en el Registro, y que, por tanto, puede figurar en é! inscrito a favor
de particulares», en Proteccion registral..., ob. cit., en especial pp. 87 y 118,



EL DESLINDE DEL DOMINIQ PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE 243

el conflicto con el Registro de la Propiedad se habria planteado de la misma
manera*®,

En los supuestos de que exista una titularidad inscrita a favor de un
particular obstativa a la condicién y titularidad demanial que alega la
Administracidn, se plantean dos tipos de problemas: la cuestion poseso-
ria a que alude el principio de legitimacién (arts. 1 y 38 LH); y la cues-
tion de la titularidad, en la que se argiiird la ion di -

Ssta-inatseadio por el articulo 34 LH, en aplicaclop delnaingipio de fe

publica reoi

a) Aplicabilidad del principio de legitimacién

En el caso de existir una parcela inscrita a favor de un particular en la
zona maritimo-terrestre, la Administracién se ha visto forzada, como
vimos, a respetar la presuncién de titularidad y posesién que publicaba el
asiento. Y esto era vélido con independencia de que el titular sea o no un
tercero hipotecario, sea 0 no una primera inscripcién. Todos los privile-
gios que en el orden posesorio se le otorgaban para la defensa del dominio
publico decaian ante la mayor fuerza formal del Registro. Ya vimos que la
actividad delimitadora de la zona maritimo-terrestre tenia como limite a
su eficacia posesoria la existencia de derechos inscritos; 1o mismo ocurre
en relacion a la recuperacion de oficio de estos bienes como medida resti-
tutoria. La jurisprudencia se ha mostrado unanime al respecto y la doctri-
na lo recoge como un hecho incuestionable . Desde esta perspectiva, lo
unico que va a establecerse es que en el estricto 4mbito posesorio el titu-
lar registral tiene que ser mantenido en la posesién, espondi

¢hogs, En la dialéctica entre los medios de defensa del dominio pablico y
los del sistema registral, ha prevalecido la proteccion dispensada por el
Registro,

Que la proteccidn registral prevalezca frente a los medios de defensa del
dominio publico no encuentra un fundamento tinico ni en la j urisprudencia
ni en la doctrina. La mayoria de los autores se limitan a constatar el hecho,
aunque sea para criticarlo. Para un sector, esta prevalencia deriva de las
propias normas hipotecarias que, salvo disposicion legal expresa, se apli-
can a cualquier ambito de la actuacién publica®. No falta quien, como R.
Parejo Gamir, la sitiia en la accesibilidad al Registro de los bienes de domi-
nio publico: la eficacia defensiva de los asientos despliega su virtualidad

¥ Vid. LEGUINA VILLA, J. L., en «Propiedad privada y servidumbre...», ob. cit., p. 61.

¥ Sobre la eficacia del principio de legitimacién registral frente al deslinde y a la recuperacion
posesoria vid. con caricter general el Cap. 3.V.4; en relacién al deslinde de la zona maritimo-
terrestre nos remitimos al apartado I de este capitulo.

*' En este sentido vid. Carco OrTiz, 1., t. 1, ob, cit., p. 292.
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precisamente porque los bienes piblicos pueden tener acceso al Registro,
y por tanto su radio de accion le es perfectamente aplicable. No creemos
que esta sea una explicacion satisfactoria. A nuestro juicio, si lo publicado
en el asiento registral prevalece en el aspecto provisional o posesorio no es
consecuencia de la relacién demanio-Registro, ya se considere que existe
dispensa o prohibicion. El problema hay que enfocarlo desde la perspecti-
va de la distribucidn de poderes entre [a Administracion y los Tribunales,
no es una cuestion de prevalencia entre medios de defensa del dominio
publico y de las titularidades privadas. Si la Administracion, ejercitando la
accion de oficio para proteger el dominio publico, se encuentra que la titu-
laridad sobre el bien es reconocida como de dominio privado en el Regis-
tro y éste presume que el derecho existe en los términos publicados por el
asiento, la Administracién tendrd que desvirtuar no soélo el derecho de ese
titular concreto (como en otro caso ocurriria en relacion a bienes patrimo-
niales) sino también la posibilidad misma de esa titularidad, pero tendra_
que hacerlo ante_lg__un‘lﬂca instancia posible para ello, los Tribunales ordina-
rios (art 1 LH). El anico fundamento que parece sustentar la prevalencia
formal de los asientos es que estan bajo la salvaguardia de los Tribunales
civiles; no es tanto la relacién demanio-Registro como la mas amplia entre
Administracién-Tribunales. La salvaguardia de los asientos registrales que
publican derechos privados sobre inmuebles no es mis que una de las con-
secuencias del atrincheramiento en los Tribunales civiles de cualquier pro-
nunciamiento sobre el derecho de propledad, porque en esto con51ste la efl-
cac1a defenswa de lai 1nscr1pc10n el que Y

WWPMO lo dnico que lmpll-

ca la prevalencia posesoria frente a la accion de oficio de la Administracion
es que ésta se ve obligada a acudir ante los Tribunales para discutir el dere-
cho registrado e instar la rectificacion del asiento. En este sentido, se ha lle-
gado a afirmar que la relaciéon Administracion-administrado se invierte ,
pero con mis exactitud habria que decir que mas que invertir las relaciones
normales, lo que se produce es que la Administracion se ve desprovista de
sus prerrogativas como poder publico (accidén de oficio, presuncion de legi-
timidad de sus actos), y tiene que acudir, como si de un particular se trata-
se, ante los Tribunales.

En relacion a las riberas del mar hemos visto que, en estos momentos, era
en relacidn al deslinde cuando se plantean la prevalencia de los asientos en
cuanto a la posesion. Si este limite a la declaracion y efectos del deslinde se
impuso en via jurisprudencial, posteriormente fue recogido por ¢l articulo 6
de la Ley de Costas de 1969, Esta Ley, que es de las pocas que regulaba la rela-
cion demanio-Registro, parecio ceflir el respeto posesorio al supuesto de que
la inscripcion revelase la figura del tercero hipotecario, si bien la doctrina y

2 Vid. PAREIO GAMIR, R, en Proteccion registral y dominio publico, ob. cit., p. 143.
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jurisprudencia mayoritaria sigui6 manteniendo que la eficacia defensiva de
los asientos se producia con cualquier inscripcion .

b) Aplicabilidad del principio de fe publica

Sentado ya que en el 4mbito posesorio y provisional prevalecia la protec-
cion dispensada por el Registro de la Propiedad al derecho inscrito, nos que-
da ver, si en sede jurisdiccional, la fuerza del Registro permitia mantener en
la titularidad al particular frente a la naturaleza demanial esgrimida por la
Administracién. Se trata, en sede jurisdiccional civil y en un proceso de

Y es en estos términos donde vamos a plantear la siguiente hipotesis:
demostrada por la Administracién la naturaleza fisica de zona maritimo-
terrestre del bien discutido, y reuniendo el titular inscrito todos los requisitos
exigidos por el articulo 34 LH, comprobar si sera mantenido en su titularidad.
La figura del tercero y su admisién sobre parcelas de dominio piblico mariti-
mo-terrestre ha sido la médula en la discusion doctrinal sobre los enclaves.
Era en su posibilidad o no donde la polémica se manifestaba con total radica-
lidad, por ello no es extrafio que incluso se equipararan los términos: si se
admitia la propiedad privada sobre ¢! dominio piiblico bastaria con hacerse de
una inscripcién registral para legitimar la usurpacién. El que apareciera la
figura del tercer adquirente de buena fe s6lo era una cuestién de tiempo.

a’) Doctrina

La solucion ha sido debatida en la doctrina. Con carécter general, para los
autores que parten de la prohibicién de inscripcién de los bienes de dominio
publico, la solucién es clara: si el dominio pablico no tiene acceso al Registro
no le seran de aplicacion los principios registrales, y en especial el de fe pabli-
ca*; en cambio, los que consideran que el demanio puede acceder al Registro
1o se pronuncian sobre este aspecto, o reconocen que la cuestion dista de tener
una respuesta satisfactoria®. En relacién a la zona maritimo-terrestre la dis-

® En este sentido, PAREIO GAMIR, R., Proteccion registral..., ob. cit., p.108; MARTINEZ
ESCUDERQ, L., «L.as playas como bienes de dominio piblico. Especial referencia a los enclaves de
propiedad privada», REVL, 167, 1970, pp. 353 ss. Por su parte, la jurisprudencia Siguio
manteniendo, como hemos visto, la eficacia defensiva de los asientos en virtud de las articulos 1 y
38 LH.

* En este sentido vid.: CLAVERO AREVALO, M., en «La malienabilidad...», ob. cit., pp. 78 ss;
FORNESA RIBO, R., en «Eficacia del titulo hipotecario...», ob. cit., p. 123,

* Y, asi, PAREIO GAMIR, R., reconoce que desde una perspectiva general no existe una
cxplicacién satisfactoria; propugnando como solucién la ostensibilidad de los bienes demaniales:
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cusidn se agudizd, debido al reconocimiento del articulo 6.3 delaLey de Cos-
tas del valor obstativo a la eficacia posesoria del deslinde de los derechos ins-
critos que revelasen la figura del tercero hipotecario. J. L. Leguina Villa admi-
tto que pese al articulo 5 RH la presuncidn de legitimidad iuris et de iure de
los titulares inscritos en calidad de terceros operaba sobre estos bienes *. M.
Conde Conde afirmé que si el articulo 34 LH servia para legitimar adquisi-
ciones en las costas era porque los articulos 1 y 6.3 de la Ley de Costas lo per-
mitian, ya que el principio de fe publica, que prevé adquisiciones a non domi-
no, no podria operar sobre derechos marginados de inscripcion . Parejo
Gamir/Rodriguez Oliver admitieron sin reservas la consolidacién de las apro-
_piaciones al amparo del Registro antes de 19¢9; respecto a las posteriores,
. aunque consideraron que la Ley cerraba cualquier apropiacién futura, de apa-
recer la figura del tercero propugnaron que debia ser protegido®. L. Martinez
Escudero admitié que al amparo de la norma podian argumentarse ambas
soluciones®™.

La cuestién, como puede verse, no aparecia clara porque se entremezcla-
ban coordenadas de muy distinto signo. Desde la propia dindmica registral,
no parece preverse que puedan acceder al Registro titularidades privadas
sobre bienes que se consideren de dominio publico. El Registro se crea y se
justifica para asegurar el tréfico juridico de derechos reales sobre inmuebles
que pueden adquirir los particulares. El mismo origen de la excepcion regis-
tral de los bienes de dominio publico residia en la innecesariedad de que estu-
viesen protegidos por €ste, chocaba con la apropiacién privada de los rios o
las playas. Ahora bien, si un terreno se inscribe como titularidad privada y
aparece el tercer adquirente oneroso de buena fe sobre un bien que no cons-
ta que pertenezca al dominio publico maritimo, el que debiese o no ser man-
tenido en su adquisicion era una opcién, desde la perspectiva del particular
que confia en el Registro, perfectamente exigible, al menos si no existen ins-
trumentos que le hubiesen permitido conocer lo improcedente de su adquisi-
ci6én, La delimitacion de la parte terrestre del dominio piiblico se reveia como
un instrumento eficaz para impedir ia aparicién de esta figura amparada en
la apariencia registral. El acceso al Registro de los planos administrativos
que delimitan y concretan la extension del demanio maritimo-terrestre
hubiera sido el medio mas eficaz para evitar la aparicion del terreno, al
menos desde su realizacion, Sin embargo, admitir sin mas que la prevalencia

no operara la fe piblica sobre los bienes cuya condicién de dominio publico sea ostensible, porque
1a propia fuerza de los hechos se impone al titular registral incluso al tercero. No obstante, como el
propio autor reconoce, la indeterminacion a priori de cufindo un bien reine este caracter de
ostensible hace que tengan que ser los Tribunales los que, en definitiva, se pronuncien en cada caso
concreto, en Proteccidn registral..., ob. cit.,, en especial pp.172 ss.

% En «Propiedad privada y servidumbre de uso piblico...», ob. cit., p. 59.

1 En «El pretendido uso piblico...», ob. cit., p. 436,

% En Lecciones de dominio piblico, ICAI, Madrid, 1975, p. 145.

% En Playas y costas. Su régimen juridico administrative, cb.cit., p.210.
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de la publicidad registral podia legitimar en todo caso la propiedad privada
sobre las costas seria como negar su condicién publica. Los propios meca-
nismos de inmatriculacién, el que no se exija en la calificacién que hace el
Registrador la comprobacién de la realidad extrarregistral, hacen de nuestro
sistema registral un medio posible de legalizar apropiaciones no legitimas,
que se consolidarian simplemente por una trasmision posterior. En estos tér-
minos, cuando la Ley de Costas de 1969 reconocié la posibilidad de propie-
dad privada, la indeterminacion de cuales eran los medios para una apropia-
cién legal en éstas, origind todo el debate acerca de si uno de aquellos podria
ser la adquisicion en base a la apariencia que consagra el Registro de la Pro-
piedad. Como en tantas otras facetas de la problematica que ha acompafiado
al dominio pablico maritimo, ha sido labor del Tribunal Supremo el sentar
doctrina de la aplicabilidad o no del articulo 34 LH.

b’) lJurisprudencia

Los pronunciamientos que abordan el tema de la presuncion iure et de
iure de legltlmldad del tercero reg1stral son del orden cml al ser las compe

No hemos encontrado ningtn fallo Jud1c1a1 de admision de t1tu1ar1dad
privada sobre las costas con base Unica y exclusivamente en la proteccion
del Registro de 1a Propiedad,, en especial la que dispensa el articulo 34 LH.
Al contrario, ha sido doctina reitcrada.del Tribunal Supreme laiuanlica:
cid T " T e,
Qasima.Fxiste un antecedente en la STS de 24 de marzo de 1911 en la que
se declarg, en relacion a un arroyo en el que eran sensibles las mareas y con-
siderado, por consiguiente, parte de la zona maritima, que al ser un bien de
dominio pablico no le eran de aplicacion los articulos 34 y 36 de la Ley
Hipotecaria®.

El planteamiento que adoptard el Tribunal Supremo respecto a la fuerza de
las inscripciones registrales frente a la condicién piblica de la zona maritimo-
terrestre, al menos claramente desde comienzos de los afios setenta, se apoya
en dos postulados basicos. Haspsisseiadagar.la presuncion de existencia, titu-
laridad y posesién que deriva del articulo 38 LH, al ser iuris tantum, puede ser
enervada por una reahdad extrarreglstral cual es, en estos casos, m

hﬁﬂlwmm“
sludamenmmasitisagaicnicsis;. Con ello, el Tribunal no declaraba la inaplica-
bilidad del principio de legitimacion, simplemente significaba que en sede
jurisdiccional, este respeto posesorio a favor del titular inscrito debia ceder si

® Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, III, Jurisprudencia civil, 1911, ntim.124,
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se desvirtuaba la presuncidn de exactitud registral en que se asentaba. En este
sentido, entre otras, la STS de 23 de abril de 1976 admite la reivindicacién del

Estado porque:

.. €l principio de legitimacion registral..,, tiene la virtualidad de una presuncién
furis tantum, que debe de quedar enervada cuando frente a la inscripeidn registral,
se acredita la real existencia de una zona maritimo-terrestre de dominio piblico,
perfectamente determinada y dentro de la cual se justifica que se encuentran los
terrenos litigiosos, inscritos a nombre de un particular [Ar, 1924].

Y en yepemaOTOEAY, partiendo de la consideracion de que los bienes pui-
blicos maritimos estaban exceptuados del Registro, se afirmara que no le es
de aplicacién el principio de fe publica regisiral. Para el Tribunal Supremo
no era un hecho obstativo a la condicion publica demanial de las costas, el
domlmo inscrito que reumera los requ151tos del artlculo 34 LH, pesawe-an

o.La
STS de 3 de junio de 1974, que abordé frontalmente la cuestion, tajante-
mente concluye:

Y a tal respecto, es de advertir, que en virtud del principio de fe publica regis-
tral, ..., el contenido del Registro se reputa exacto en provecho de tercero, siempre

A que la inexactitud registral esté provocada por la no registracién de un titulo, dere-

cho o accibén registrable, pero no en otro caso, ¥ este ultimo supuesto es precisa-

,} f‘ /. mente, el que aqui se da, porque el art. 5, niim. 1 del Reglamento de la Ley Hipote-

caria, WM
puiwidiabehiienin | ..., precepto cuya «ratio legis» es ficilmente comprensible, pas-
i i soimend ; oisedosgiiiant il

g I. I . .] . . - i .. l.l.l l Ill 'lad, .

\ nidoppesdiidosicipaseiicopenpmdioasionr, 6213].

Dos son 105@@0@@&% apareceran de forma cons-
tante en los fallos judiciales: lgs bienes de dominio publico estan fuera del
comercio de m,homhms, son inalienables e ungrescngtlbles, llevando en su

peculiar destmo la propla garantla de malterablhdad e 1nmun1dad 61, Y, sobre

fue mterpretada como proh1b1c1on de inscripcion: los bienes del dominio
publico no podian inscribirse a favor de la Administracion, eran ajenos a las
garantias del Registro de la Propiedad, que no necesitaban, segtn esta doctri-
na legal, precisamente por su condicién demanial ®,

¢ Tguaimente las SSTS de 5 de diciembre de 1981 (Ar. 5400) y 4 de julio de 1985 (Ar. 3640).

& En este sentido vid. 8STS de 18 de noviembre de 1973 (Ar. 4418), 5 de diciembre de 1984
(Ar. 5400} y 17 de junio de 1985 (Ar. 3292).

& Vid., entre otras, SSTS de 17 de junio de 1985 (Ar. 3292), 22 de julio de 1986 (Ar. 4577)
y 10 de noviembre de 1986 (Ar. 6249).
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C) Recapitulacion

La eficacia de las inscripciones registrales frente a la naturaleza demanial
de los bienes maritimos ha sido una cuestién polémica. La dialéctica entre los
medios de defensa con que contaba la Administracién respecto a estos bienes
y la proteccion registral a las titularidades inscritas, surgié en paralelo al deba-
te acerca de los enclaves en las costas. En esta discusion, el Registro de Ia Pro-
piedad fue considerado un medio de legitimar estas apropiaciones y un ins-
trumento eficaz con el que paralizar los medios de tutela de la Administra-
cion, Por ello fue utilizado como punta de lanza para defender o rechazar el
fenomeno de los enclaves.

A nuestro juicio, los ataques al Registro han sido grodugiodelicmor ante.
i isidn de cudl i . PrC— e

v

I = vimos que en el Dic-
tamen de 17 de octubre de 1963 la inscripcion registral parecia suficiente para
enervar la demanialidad de la zona maritimo-terrestre, y que la jurispruden-
cia de lo Contencioso afirmaba la primacia de las inscripciones registrales
frente a los deslindes de los bienes publicos, al menos en cuanto a la atribu-
cion posesoria. Estos datos umdos al hecho de que la Administracién en estos
casos tuviera que , hacia temer que la
proteccion del Registro llegase a legitimar cualquier aprop1ac1on del dominio
publico, sobre todo de unos bienes cuya demanialidad dependia de unas con-
diciones naturales establecidas por la Ley, y sobre los que la Administracién
carecia de titulo especifico que acreditara su titularidad. Incluso se lleg6 a
afirmar que el tema de los enclaves era exclusivamente un problema regis-
tral®, La jurisprudencia despej6 las dudas, situando la eficacia de la inscrip-
cidn registral en relacion a las riberas del mar en unos términos precisos, y en
dos planos diferentes. w la eficacia defensiva de los asientos se
mantenia en relacién al e]ercw:o de potestades admlmstratlvas que unpllca-
ban un pronunc1am1ento posesono

muigpen consecuencia, los deslindes admm1strat1vos tendrian que respetar la
titularidad y posesién publicada en los a51entos en los términos que vimos en

el apartado anterior. Pero

, ATETamd, manicnialaposesion naci-
SoamdelsbierePe otra parte, en e plano definitivo de la titularidad y naturale-
za del bien, los Tribunales se mostraron favorables a la condicién demanial de
los bienes maritimos si s6lo se contaba a favor de 1a titularidad privada con la
inscripcidn registral, sin entrar siquiera a verificar si el titular reunia los requi-
snos del tercero hlpotecano En el debate acerca de la tlmlandadoiﬁbmu}-

“ Vid. PAREJO GAMIR RCDRIGUEZ OLIVER, en Lecciones..., ob. cit., p. 145,
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r

wmme. La jurisprudencia, al contrario de lo que la doctrina parecia temer,
€Nncontro apoyo en la sinsenbebilidedudekdomemmmmanesetlaaplicabilidad
ganlemiepublisasagiatal. Cuando se admite la propiedad privada sobre parce-
las de zona maritimo-terrestre no serd en base al instituto registral de la legi-
timidad iure et de iure basada en la apariencia.

A nuestro juicio, la fe publica registral no parece que pudiese tener aplica-
cion sobre un bien que en el momento de la inscripcion registral contase ya
con los caracteres que determinaban su condicién publica, incluso en esta
época. Sea cual sea el sentido que se diera a la excepcidn del articulo 5 RH,
estos bienes no eran obligatoriamentes inscribibles. Se encontrarian en la mis-
ma posicién que aquellas situaciones juridicas que, incluso pudiendo inscri-
birse, no es necesario hacerlo para que sean oponibles a terceros (nos referi-
mos a las servidumbres aparentes, o/a los rectractos legales); por ello, estas
situaciones pueden esgrimirse frente a terceros aunque éstos, al no constar en
el Registro de la Propiedad las desconozcan. Este enfoque presupone que b

"y

M, pero el mismo no resuelve el supuesto de aquella titularidad consolidada
sobre un bien no demanial que posteriormente adquiere por mor de fenéme-
nos naturales la condicion de bien publico maritimo. El que opere en estos
casos la fe publica registral y sea mantenido en su titularidad es una cuestiéon
que se diluye en otra mas general; la del respeto o no de derechos sobre bie-

nes sobrevenidamente demaniales. Jdolitiiabdapoliissdagislaliaseng,
de la oper. iRig.nnbl

6. LOSENCLAVES EN LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO

No pretendemos hacer un estudio exhaustivo de todas y cada una de las
claves interpretativas que plantea la jurisprudencia recaida en este punto, ya
que excederia en mucho al objeto central de nuestro estudio; por ello finica-
mente expondremos cuales han sido las principales pautas del Tribunal Su-
premno a la hora de resolver el problema central de los enclaves en las costas.
Y ello en la medida que nos sirve para entender la importancia del deslinde
de las riberas del mar hasta el momento, ya que su realizacién ha sido ¢l pun-
to de arranque del que se ha partido en estos procesos; y, ademas, porque nos
permitira enlazar con el tratamiento dado a las titularidades preexistentes en
la Ley de Costas de 1988.

Si existia conflicto sobre la condicién piblica o privada de un bien, es una
discusion que solo podia ventilarse ante los Tribunales civiles aunque, como
vimos, surgiese con asmn de un deslmde admmlstratlvo Este ha sido el
supuesto mas comuffs: rrestre

ealalascisicociadednsgripciones registrales, %%
sada..cniablarlos oporunos proccsosehandicatasias Th ¢l caso de que tras
el deslinde del dominio publico no se tuviese que regpetar 1a presungion de
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sialasidadey posesion a favor de un particular, correspondia al que se opusie-
ra a la declaracion de extension y limites de la zgna maritimo-terrestre, esta-
blecidos por el deslinde, la carga de reivindicarf El deslinde servia para fijar
cudles eran los terrenos concretos que presentaban los caracteres de bien
mantlmo segun la norma y, en caso de conflicto sob
a reivindicatoria o declarativa de

dominio.

A) Notas esenciales de la jurisprudencia del Tribunal Supremo

Los fallos judiciales de las Salas de lo Civil del Tribunal Supremo conso-
lidaron a partir de los afios setenta una doctrina legal a propésito de los encla-
ves privados. No obstante, esta linea argumental no fue seguida por unas
pocas Sentencias muy cercanas en el tiempo. Con independencia que haga-
mos referencia a estas Gitimas, la linea jurisprudencial que a continuacion
exponemos se ha extraido de la corriente mayoritaria:

a) Para el Tribunal Supremo los derechos legalmente adquiridos que
salvaran las distmtas Leyes que han regulado estos bienes, hacian referencia
a verdaderos derechos de dominio privado. Ha sido doctrina reiterada que la
zona maritimo-terrestre era de dominio publico, y por tanto inalienable e
imprescriptible, pero ello no impedia que, en determinados casos, se verifi-

“cara la existencia de propiedad privada, posibilidad consagrada, segan la
* jurisprudencia, por la normativa especifica; en este sentido, la STS 11 de
junio de 1984 establece:

Sin embargo la propia zona maritimo-terrestre declarada de dominio pablico es
susceptible de propiedad privada, de acuerdo con el art. 7 de la Ley de Puertos de
19 de enero de 1928 ...; criterio que sigue la Ley de Costas de 1969, al reconocer el
art, 1 de aquélla que dicha zona es de deminio piiblico «sin perjuicio de los derechos
legalmente adquiridos» y en su art. 4 se insiste en el reconocimiento de los enclaves
de propiedad particular en el dominio pablico [Ar. 3228].

A veces, como hace la STS 29 de diciembre de 1980, se califica la posi-
bilidad de enclaves en la zona maritimo-terrestre de «situacién monstruo-
sa... pero posible y hasta prevista y legalizada en la Ley de Costas 28/1969»
(Ar. 5111).

b) Estalinea jurisprudencial, que se abre con la STS 28 de noviembre de
1973 (Ar. 4418), mantenia de manera rotunda que siempre y en todo caso en
relacién a los bienes maritimos (QIsspaRd e Rt Cll AL qUESE.0R0N20.2.50
condicisapeblicaprohanlos hochosohsiativasada domanialidad,

: ien h i iindi Como reflejo de esta doc-
trina la STS 11 de junio de 1985 establece:

que los terrenos comprendidos en la zona maritimo-terrestre somelifisansenesiior
waasbemaanisdiy correspondiendo al particular que se oponga a la pretension reivin-
Vo

A \ E '.Ue - b [ R
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dicatoria del Estado, yelemmdbeuiomsinanmmmemrm ety mmmpeeensmpnslonition: -

Ghoguessbronliondunssn [Ar. 3107]%.

Por consiguiente, aunque la Administracion tuviese que reivindicar los
bienes e instar la anulacion de la inscripcion registral que publicaba el domi-
nio privado de un particular, nunca se vio obligada a probar su pretensi(')n mas
alla de la inclusidn correcta del bien en el deslinde, al igual que si el partlcu-
lar era el reivindicante.
al particular la carg
3 demamialidad def
La prucba se convertla asi en la pieza clave del proceso. En este sen-
tido, se declaraba la existencia «de una fuerte presuncion de dominio piblico

que requiere para ser destruida una E’ﬂuga.pw, porque
como se afirmara en la STS 6 de octubre de 1986:

tal exigencia en orden a la prueba de la adquisicién del dominio por el particular serd
operante no sélo en el proceso donde el conflicto se haya suscitado, sino también en
la tarea de fijar el alcance de las declaraciones efectuadas por el drgano jurisdiccio-
nal, siempre merecedoras de una interpretacién restrictiva en sus aserciones sobre
la extension de la franja de dominio privado, al imponerlo asi la materia a dilucidar
[Ar. 5326].

En este punto hay que sefialar que la prueba debia versar no sélo en relacion
. val titulo concreto del particular que aducia el derecho sino, también, sobre toda

la cadena de titulos del que trala causa, Nas e AL L S G R ARG Sy

7

(r
o, ‘\w
El no probar inexcusablemente el

AL
3 } o ( hecho obstativo llevaba al Tribunal a fallar a favor de la condicién publica del
Lo S bien litigioso. Como recuerda la STS de 26 de abril de 1986:

A
'\/{n Y_ " a jurisprudencia exige, para reconocer cl domlmo privado, que quien pretenda
T - estre los la rei v .» o que supone
Toomh Py una carga de apruebaconsmtente,enquesmosepruebael}!mm
T wadladaldapainio, debe sufrir las consecuencias de no probar, es decir, que no se le
. A p * e

A reconozea el derecho que alega frente a las normas legales que en principio, pro-
i o eIt J gales q p p10, p
S claman el dominio publico [Ar, 2004].

LT by
b

d) El Tribunal Supremo, aunque mantenia su linea argumental a favor,
en determinados casos, de la existencia de enclaves, cada vez serd mas remi-
so a reconocerlos. De ello da muestra que se convirtiese en una constante el

“ En el mismo sentido, SSTS de 4 de julio de 1985 (Ar. 3640) y 10 de noviembre de 1986
(Ar. 6249).

% Esto puede suponer una quicbra a la eficacia defensiva de los asientos, en la medida en que,
en principio, la inscripcion eximiria al titular de tener que demostrar su derecho. Sobre las
consecuenciag que derivan de la inscripcion registral al titular en tanto que demandado vid. CHICO
OnrTIZ, en Estudios sobre Derecho Hipotecario, ob. cit., pp. 288 ss.
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admitir que la referencia en la inscripcion registral de «lindar con el map era
equi i ik e,

e¢) La Sala de lo Civil del Tribunal Supremo coincidia en sus apreciacio-
nes con la Sala de lo Contencioso-administrativo en cuanto a la naturaleza y
efectos del acto administrativo de deslinde. Como afirman las SSTS de 6 de
octubre (Ar. 5326) y 10 de noviembre de 1986 (Ar. 6249), éste no resolvia mas
que un problema de limites, sin que, por tratarse de un mero acto administra-
tivo, pudiera ser determinante de declaraciones de propiedad, ni tan siquiera
de posesidn como derecho. Rg : e deslinde oL Tyj-
DU = C

impedia, si la pretension era la inadecuada inclusion de la parcela discutida,
que reabriese la cuestion sobre extension y limites de la zona maritimo-terres-
tre, desde la consideracion de que la calificacién de un bien como dominio
publico no es bastante en via administrativa; en este sentido, la STS de 14 de
octubre de 1986 declara:

si bien es cierto que
wWawy como tal revisable unic
también lo es que i

amente por la jurisdiccién contencioso-administrativa,

s

dedaspaneela [Ar. 5789]%.

Ahora bien, si estos datos facticos han sido confirmados por una sentencia
firme del orden contencioso, el deslinde se convertia en documento a tener en
cuenta acerca de los caracteres que determinaban que el bien en cuestion
hubiese sido incluido como bien maritimo; pues, como afirma la STS de 17
de junio de 1987:

es evidente que las Salas de lo Contencioso-administrative, con apoyo en los des-
lindes aprobados sientan contundentemente que «aparece claro que, ... extension
superficial sobre la que los recurrentes pretenden el reconocimiento a edificar se

encuentra emplazada dentro de la meritada zona», y W
- ede: de

(] QnRocetec Ot 11 1111 1
suadan doio. Jdo con] tyte

# Enlas Sentencias recaidas con posterioridad a la Constitucién se con-
sidera que el mandato contenido en et articulo 132.2 no es de aplicaci6n a los
derechos que han podido consolidarse con anterioridad. Ante una titularidad
probada que traia causa en uno de los motivos admitidos, la titularidad estatal

¥ Vid. STS de 24 de abril de 1986 y las alli citadas.
# En el mismo sentido, SSTS de 15 de septiembre de 1984 (Ar.4327) y 12 de noviembre de 1988
{Ar. 8440),
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y la naturaleza demanial del terreno debian ceder. Desde esta perspectiva, la
doctrina legal relativa a la admision de propiedad privadas no era violacion del
precepto constitucional.

En este punto no todas las Sentencias recaidas con posterioridad a la Cons-
titucion la contemplan entre las disposiciones que deben ser tenidas en cuen-
ta, como las siguientes: SSTS de 9 de noviembre de 1984 (Ar. 5546), 4 de julio
de 1985 (Ar. 3640), 22 de julio (Ar. 4577), 26 de abril (Ar. 2004) y de 10 de
noviembre de 1986 (Ar. 6249). Otras veces, el Tribunal Supremo invoca ini-
camente el articulo 132 CE en su parrafo primerq para enmarcar las notas del
régimen juridico del dominio publico, como en las SSTS de 17 de junio de
1985 (Ar. 3292) y 14 de octubre de 1986 (Ar. 5789). Los pronuciamientos que
expresamente invocan el articulo 132.2 CE insertan sus previsiones en la doc-
trina legal que exponemos, en el sentido de que la declaracion de demaniali-
dad entodo caso de la zona maritimo-terrestre y las playas del precepto no exi-
gia que esta jurisprudencia debiera modificarse; y asi la STS de 11 de junio
de 1985 declara:

careciendo de sentido el motive segundo de este primer recurso... donde se alega
vielacion del art. 339 del Cédigo Civil y del art. 132.2 de la Constitucion politica de
1978, de la que aquélla —la doctrina legal que recoge— es simple consecuencia
interpretativa» [Ar. 3107];

0 1a STS de 11 de junio de 1984:

Que segiin la Constitucion de 27 de diciembre de 1978, son bienes de dominic
piiblico, entre otros, la zona maritimo-terrestre (art. 132.2); ... sin que tal declara-
cion publica dominical requiera mas declaracion que la constitucional; sin embar-
go, la propia zona maritimo-terrestre declarada de dominio piblico es susceptible
de propiedad privada... [Ar. 3221].

Aunque el Tribunal Supremo no consideraba que el articulo 132.2 CE
tuviese un efecto directo respecto a las situaciones anteriores a su vigencia, si
mantenia, como contrapartida, que a partir de la Constitucion gghia.gxtie-

arse el ri itacig porque como es-
tablece Ia STS 12 de noviembre de 1988: )

la fuerte presuncidn en favor del dominio nacional requiere, para ser destruida, una
rigurosa demostracién en contrario basada exclusivamente en los medios ya indi-
cados, rigor que, a partir de la Constitucion habra de extremarse, ya que en su articu-
lo 132.2 incluye 1a zona maritimo-terrestre, «en todo caso», como bien de dominio
pliblico estatal, asignindoie las caracteristicas de inalienabilidad, imprescriptibili-
dad e inembargabilidad [Ar. 8840].

B) Hechos obstativos a la demanialidad

La doctrina mayoritaria del Tribunal Supremo ha admitido concretos y
limitados hechos obstativos a la demanialidad de las costas. Log enclaves de
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La determmacmn de cuales eran los hechos obstatwos se
de un doble criterio:

realizaba en virtugd

No eran hechos obstativos: «los que provienen de un titulo de domi-
nio o inscripcion tabulary, Este aserto es consecuencia de Jgduaficacia de
Lﬂm”,@%’m@l; al estar los bienes demaniales exceptuados del Regis-
tro no les podian perjudicar la proteccion dispensada por éste y, a su vez, sig-
nificaba que la prueba del particular no podia fundarse en la simple ins-
cripcidn registral de la finca. Tampoco eran derechos legitimamente adqui-
ridos «los que provienen de una posesion dilataday; afirmandose con ello
que la imprescriptibilidad es inherente al régimen juridico del dominio
puplico®

La - i : sélo prosperaba si probaba
inexcusablemente: ¢ que el terreno dtscutzdo haya pasado al dominio de los

particulares gulg ! 0.0 que se haya Lleducidadug,

7y, Estos motlvos eran los unicos que pudleron generar, para el
Tribunal Supremo, un derecho de propiedad sobre bienes cuyos caracteres
naturales los configuraba como zona maritimo-terrestre o playa.

Admitiendo estos hechos obstativos, pero rechazando la existencia del
enclave privado por no resultar probados, se pronunciaron las siguientes Sen-
tencias: SSTS de 7 de mayo de 1975, 19 de diciembre de 1977, 23 de junio de
1981, 5 de diciembre de 1981, 9 de junio de 1982, 26 de abril de 1986, 22 de
julio de 1986, 6 de octubre de 1986, 10 de noviembre de 1986, 12 de diciem-
bre de 1987, 25 de junio de 1987, 12 de noviembre de 1988 'y 7 de julio de
19897, Las SSTS de 11 y 17 de junio, asi como la de 4 de julio de 1985, rei-
teran la doctrina legal y admiten la reivindicatoria del ketelo, aunque decla-

rando que éste dmmwm-
I P ad

Reconociendo la propiedad privada sobre terrenos que forman parte de la
zona maritimo-terrestre, por tener el derecho un origen que se remonta a
fechas anteriores a 1880, se pronuncian los siguientes fallos: SSTS de 1 de
diciembre de 1966, 13 de octubre de 1981 y 1 de junio de 1984. Estas Sen-

tencias apoyan su decisién en que [g.configuacindegal dala zona maritima:

n : i En la
STS de 1 de diciembre de 1966 se estima probado:

# Vid. especialmente SSTS de 3 de junio de 1974 (Ar. 3613), 7 de mayo de 1975 (Ar. 1986),
19 de diciembre de 1977 (Ar. 4762) y 12 de noviembre de 1988 (Ar. 8440).

™ Ar 1986, Ar. 4762, Ar. 2613, Ar. 5400, Ar, 3411, Ar. 2004, Ar. 4577, Ar. 5326, Ar. 6249,
Ar, 9427, Ar. 4550, Ar. 8440, Ar. 5409, respectivamente,

" Ar 3107, Ar. 3292, Ar. 3640, respectivamente.

k
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que los terrenos son de propiedad privada por lo menos desde €l afio 1842 y por tan-
to recae en la excepci6n que la propia Ley sefiala y que tiene su arranque en actos y
derechos anteriores, no sélo a la vigente Ley de Puertos de 19 de enero de 1928, sino
también a la anterior de 7 de mayo de 1880 [Ar. 5593].

La STS de 13 de octubre 1981 versa sobre unos terrenos (Puentedeume, La
Coruiia) vendidos por el Estado, al amparo de las Leyes desamortizadoras, en
1855 y 1856, considerando:

no obstante, el aspecto de demanialidad de la zona marftimo-terrestre, con el efec-
te inherente al mismo de inenajebilidad e imprescriptibilidad, ... tiene su génesis de
tal manera especifica, en la Ley de mayo de 1880, por lo que con anterioridad a ella,
venia posibilitada la atribucién de dominio en favor de particulares sobre terrenos
postenormente integrados en 1o que paso a configurar tal zona maritimo-terrestre,
siempre que tal acto de atribucion se hubiese produc1d0 antes de dlcha Ley de Puer-
tos de 1880 [Ar. 3737].

La STS de 11 de junio de 1984 (Ar. 3228) (Santa Pola, Alicante) estima
probados que el precedente dominical se remonta a mediados del siglo XIX,
admitiendo como prueba las Antiguas Contadurias de Hipotecas.

La gran interrogante que planteara esta Jurlsprudcncm ha sido la referen-
cia a la Ley de Puertos de 1880

ser respetados, wis : T _‘
Ma Por ello algunos autores cntlcanan esta doctnna

jurisprudencial alegando qU® no s6lo con 1a eydeismmmmrdenil Gbusimeniali-
sompitentsssiasinetrdes, ¢l cspacio de costas maritimas qﬁl mar abarca en

su flujo y reflujo no era susceptible de propiedad privada

La critica doctrinal en este punto tuvo reflejo en algunos Fallos del Tribu-
nal Supremo que, aunque minoritarios, marcaron una linea jurisprudencial
que se separ6 de la sefialada. Nos referimos especialinente™ a la STS de 9 de
noviembre de 1984 y a la STS de 6 de julio de 1988, de las que fue ponente

" En este sentido vid.: MARTIN-RETGRTILLQ, L., en «;Propiedad privada...?», ob. cit., pp. 517
85.; SAINZ MORENO, F., en «Dominio piblico...», ob. cit., pp. 201 ss.; SANCHEZ DELAMADRID, C., en
«Estudio de jurisprudencia...», ob. cit., pp. 975 ss.

™ También estin dentro de esta linea las SSTS de 25 de octubre y 2 de diciembre de 1976,
que admiten la reivindicatoria del Estado de unos terrenos en los que la propiedad privada tenia
un tracto registral que se remontaba a 1871 y 1866 respectivamente, citadas por ELIZALDE
AYMERICH, P. en «La zona maritimo-terrestre», Anuario de Derecho Civil, t. XXXI, fasc. I,
enero-marzo de 1978, pp. 201 ss. Por su parte, la STS de 17 de junio de 1987, aun cuando esta-
blece que el Estado no transmitié mas que un derecho real erga omnes muy cercano al pleno
dominio, responde a planteamientos diferentes; esta Sentencia resuelve el supuesto de una
desafectacion singular de terrenos de zona maritimo-terretre realizada por una Ley de 1935a
favor de un Ayuntamiento, y que posteriormente el Estado reivindica, tras un deslinde, como
de dominio publico, vid. el comentario realizade por JIMENEZ DE CISNEROS, F. en «Sentencia
de 17 de junio de 1987», CCJC, 14, 336, pp. 4677 ss.
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Martin-Granizo Fernandez. En el primer litigio se discutia sobre una parcela
enajenada por el Estado al amparo de la legislacion desamortizadora en 1871,
que segun el deslinde practicado en 1970 integraba la zona maritimo-terres-
tre; ante la acogida de la pretension del Estado en las dos instancias, el par-
t1cular recurre ante el Supremo La ratio dec:dena‘: del fallo se centré en que

desashwedewsrmapisreshaioniagiitlisiiiitiaitdainlioncicnsssoncesia,
y confirma el Tribunal Supremo, eevemdtlassasindadessssnaniss ™. Lo
STS 6 de julio de 1988, relativa a la Manga del Mar Menor, falla en parecidos
términos. Los hechos arrancan de una venta realizada por el Estado en publi-
ca subasta en 1883, al amparo de la Ley desamortizadora de 1855; por Orden
Ministerial de 17 de noviembre de 1966 se aprueba el deslinde de 1a zona
maritimo-terrestre y el Estado insta la declaracién de pertenecer esos bienes
al dominio publico y la cancelacion de las inscripciones registrales contradic-
torias; las pretensiones se rechazan en las dos instancias y se recurre en casa-

ciOn, Gk T ST o messtitiiniliasiisomdoslasondomguintaaiiagnanii,
mesagiasiia cilbbichcomnaldedinlandaddadalociinmetiviAlisiiai . . " : 1o
trasmitido en la enajenacion fue un «derecho real atipico» que faculta para la
posesmn y aprovechamiento de la zona sin llmltacuSn temporal alguna, por lo

Como puede comprobarse esta
linea jurisprudencial intentaba compaginar la declaracion del caracter pabli-
co de la zona maritimo-terrestre y los derechos de los particulares al uso y
aprovechamiento de unos bienes por los que en su dia pagaron'.}

Existen otros fallos que admitieron la propiedad privada sobre la zona mari-
timo-terrestre, si bien con base en otros argumentos. Cabe citar, aunque sean

™ Segim el Tribunal Supremo, ¢l Derecho vigente en 1871 eran las Partidas, que no legiti-
maban la disposicién de estos bienes por parte del Estado, afirmando: «siendo segiin el dere-
cho entonces vigente “las riberas de la mar” (Partida IT1, Titulo XXVIII, Ley III) bienes “que
pertenecen comunalmente a todos los ciudadanos™ y por tanto, equivalentes a los que con fra-
se actual se denominan “de dominio piblico™, su enajenacién no estaba permitida». Vid.
comentario realizado por BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., que recoge el cambio radical que
supone esta sentencia en la jurisprudencia, en «Sentencia de 9 de noviemhre de 1984», CCJC,
6, 1984, pp. 2037 ss.

™ En la Sentencia se intenta resolver el alcance y eficacia del mandato constitucional con-
tenido en el articulo 132.2 CE en relaci6n a los derechos de propiedad privada que pudieran
haber surgido, aunque al negar que en virtud de la Ley desamortizadora fuera posible la desa-
fectacidn de 1a zona, no desarrolla totalmente la posible eficacia retroactiva del precepto cons-
titucional. No obstants, sl Tribunal relaciona el principio de irretroactividad y el de seguridad
juridica constltur:lonahzados en el artlculo 9 con el de prohlblcn’)n de conﬁscamon del amcu—
lo 33; y asi, wek dLse. 2

caseimatesialisfiscido dadadnisma, vid. JIMENEZ CISNEROS DEL CID, J., «Sentencia de 6 de
julio de 1988», CCJC, 17, 1989, pp. 667 ss.
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lejanas en el tiempo, las SSTS de 23 de abril de 1919 y de 8 de mayo de 1923,
En la primera, se trataba de una reivindicacién del Estado de dos lagunas situa-
das en el interior de unas islas de propiedad particular entre el rio Ebro y el mar;
el Estado fundament su pretensioén en que las mismas formaban parte de la
zona maritima y no de la zona maritimo-terrestre, sobre la que expresamente
admitia la posibilidad de propiedad privada. El Tribunal rechazé la reivindica-
toria por estimar que las lagunas formaban parte de la zona maritimo-terrestre
y, por consiguiente, la Sentencia de instancia no incurria en error al declarar la
propiedad del demandado ™. En la segunda, el Estado, tras otorgar una conce-
sioén de saneamiento de marismas procedio a su deslinde; en la practica de éste
se alegard por un particular que parte de esos terrenos son de su propiedad y se
hallan inscritos en el Registro. El Estado entabla la accion reivindicatoria por
estimar que forman parte de la zona maritimo-terrestre; tanto en la primera
como segunda instancia se declara que los terrenos discutidos son de propie-
dad del demandado, al haber consolidado su dominio por prescripcion pacifi-
ca durante los diez afios que exige el articulo 1957 del Cédigo Civil, y en casa-
cion el Tribunal Supremo rechaza por los mismos argumentos la pretension del
Estade ™. Mas cercana a nosotros, la STS de 14 de noviembre 1977 (Ar. 4188)
trata el supuesto de un terreno comprendido entre dos deslindes, considerando
el Tribunal que el terreno de propiedad particular que pasa posteriormente a
quedar situado por el avance del mar en la zona maritimo-terrestre, era uno de
los supuestos de derechos legalmente adquiridos a los que hacia referencia la
Ley de Costas de 1969, Tampoco prospera la reivindicatoria del Estado en la
STS de 2 de febrero de 1974 (Ar. 435), pero el fallo se fundamenta en la falta
de identificacién del terreno objeto de reivindicacion.

Como puede observarse, la existencia de enclaves privados sobre bienes
maritimos se ha admitido en ocasiones en nuestro Derecho, Wm

estos bienes, ni en la doctrina que se pronuncié sobre el fendémeno, ni incluso
en la propia doctrina del Tribunal Supremo cabe apreciar de forma consisten-
te qué casos podian amparar la existencia del enclave privado mads alli del
supuesto particular que se enjuiciaba. Como unica clave sostenida se aprecia

que al menos se coincidia en que Wn
alademanialidad dalas Dicnas-aaniunas, v que en todo caso el unico com-

petente para establecerlo eran los Tribunales del orden civil; en este sentido,
la Administracion no podia pronunciarse con ocasion de fa delimitacién de los
bienes maritimos acerca de su efectiva condicion juridica. En estas coordena-
das se situaba la cuestion cuando irrumpe en nuestra vida juridica la Ley
22/1988, de 22 de julio, de Costas.

" En Revista de Legislacion y Jurisprudencia, 111, Jurisprudencia civil, t. 1919, niim.26
" En Revista de Legislacion y Jurisprudencia, 111, Jurisprudencia civil, t. 1923, nlim.53.
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El deslinde del demanio maritimo-terrestre se ha configurado en nuestro
Ordenamiento bajo unas coordenadas juridicas claramente deflmdas Como
hemos comprobado en los Capitulos de 1a segunda parte el o

e ] d abl :

miento sobre la gxtension del objeto que, en principio, correspondla con su
titularidad. Sin m&, se le negaba cualquier contenido que
implicara un pronunciamiento sobre la efectiva titularidad de los bienes, por
cuanto, como potestad de la Administracion, debia responder a los poderes
que a esta se le atribuian en nuestro Derecho y, en este sentido, se entendia que
la Administracién carecia de poder juridico para resolver sobre la propiedad
de lo discutido. De esta forma, las potestades que nuestro Derecho reconocia
ala Administracién para la tutela de sus bienes no podian ir més alla de una
Jautedefensa.pascsaria, sin que le fuera posible desconocer las situaciones
Juridicas que revelasen una mayor fuerza formal en el plano posesorio. No
obstante, paulatinamente la jurisprudencia admitiria que en el campo espec1-
fico de los bienes maritimos, el deslinde se hacia imprescindible, aunque sin
pre_]uzgar la efectlva tltulandad de los bienes en cuestlon debldo a que con

GLE . Y, €11 SU €aso para poder fljar
a extension de las servidumbres que en funcién de d1chos limites recaian
sobre las propiedades colindantes. El medio que utilizaba la norma para la
afectacion de este campo de bienes piiblicos hacia preciso una labor técnica
de interglacion deconcenios v desucanianiacion.colatsalidadipara des-
plegar el régimen juridico que se estatuia, ya que la prlmera labor necesaria
era MWWEI deslinde se erigié como la pie-
za formal clave para concretar dicha parcela de la realidad, por cuanto se
conectara al mismo Ia fuerza formal de establecer en cada porcion de las cos-
tas hasta donde se extendian los bienes maritimos. Aun asi, hasta el momen-
to no va a reconocerse la importancia de esta operaci6n juridica en su verda-
dera dimension, pues al deslinde no se le otorgaria demasiada relevancia por
las normas ni por los llamados a defender su aplicacion: de un lado, el man-
dato de completar el deslinde de todo el litoral no fue cumplido por la Admi-

nistracion; de otro, hasta fechas muy recientes no ha existido una regulacién

7611
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de! procedimiento para efectuarlo, ni mecanismos que dieran publicidad al
realizado, sin que se articulasen cauces que coordinaran las actuaciones sobre
los bienes maritimos;

por ltimo, se configurd com:

0 un acto singular al obje-
A AMINISIIaC1O 03 NAar aros afe 1A

ados la extensign

) CE ita O] e (1)

? elosT ribggglgﬁi Todo ello, en mayor o menor medida, ha contribuido auna
egradacion progresiva de esta realidad natural que ha abocado a los proble-
mas que el legislador asume presentan nuestras costas.

Sin las claves que nos proporciona el tratamiento del deslinde hasta la fe-
cha es practicamente imposible entender la novedosa conformacion que la
Ley 22/1988, de Costas, hace de la figura. Como se comprobara en las pagi-
nas siguientes el régimen juridico del deslinde de costas en esta norma pre-
tende dar respuesta a los problemas que se hicieron patentes en la €época ante-
rior, en este sentido parece que el legislador ha hecho un tratamiento de blan-
co sobre negro en las caracteristicas principales a las que respondia el deslin-
de. En esta tercera parte examinaremos el régimen juridico del deslinde del
demanio maritimo-terrestre, teniendo en cuenta que no es factible analizar
aisladamente las normas que lo regulan directamente, sino que se hace preci-
so conectarlo con todo el entramado normativo que se ha dispuesto hoy para
el litoral, forme parte o no del demanio maritimo terrestre.



6. La premisa determinante: la demanialidad
necesaria de los bienes maritimos

I. JUSTIFICACION DE SU ESTUDIO

El andlisis del tratamiento dispuesto por la LC al tema de la titularidad de
los bienes maritimos se nos muestra de especial relevancia. Dificilmente se
entendera con total magnitud la disciplina y significacion del deslinde en la
nueva regulacion si no se aborda previamente cual ha sido la solucion dada a
los derechos de domiio que pudieran existir sobre estos bienes. La posibili-
dad de derechos privados sobre bienes que redinan los caracteres que perrmi-
tieran reconocerlos como participes de alguna de las categorias publificadas
va a condicionar el alcance que se otorga al deslinde.

La relevancia del deslinde del dominio piiblico maritimo-terrestre tinica-
mente puede entenderse desde el posicionamiento que ha adoptado la Ley
vigente sobre los hechos determinantes que identifican a los bienes maritimos
¥ €n consecuencia, sobre la titularidad de los mismos. Esta posicién puede
resumirse bajo una tnica proposicion: los bienes que presenten los caracteres
por los que se definen las distintas categorias que integran el dominio ptibli-
co necesariamente seran de naturaleza demanial y, por consiguiente, de titu-
‘laridad estatal. Sin embargo, la LC parte del dato de que existen «titularida-
des privadas» sobre parcelas concretas de las costas y en la medida en que
rechaza que puedan perpetuarse arbitra un sistema transitorio, a través del
cual se dispone el régimen de estas situaciones patrimoniales, aunque de for-
ma diferenciada en atencion a los distintos presupuestos por los que éstas se
manifiestan. Este régimen transitorio incardina tanto las titularidades domi-
nicales que al amparo de la normativa anterior se hubiesen consolidado, como
las que recaigan sobre bienes que a consecuencia de la nueva configuracion
del demanio maritimo pasen a formar parte de éste. Es en relacién a este ulti-
mo punto donde el deslinde cobra una importancia cardinal en el sistema arbi-
trado por la LC; en la medida en que las nuevas definiciones legales de los bie-
nes maritimos pudieran implicar en la realidad una expansion de la franja
demanial, se hace necesario reactualizar todos los deslindes hechos con ante-
rioridad. El deslinde se conuigrta s cmento indispe ¢ :

isipnes de 15 nara bacar afp 3 1o titn)o
gstos bienes, puesto que es a raiz de su realiza
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malmente los posnbles derechos partlculaIes que pudiesen exnstu‘
rige como la prime
para averiguar las posibles titularidades en pugna con la naturaleza demanial
que la Ley ha dispuesto para los bienes maritimos, conectando al deslinde
{como veremos) los mecanismos para depurarlas {vid. cap. 9).

II. INTERDICCION DE PROPIEDAD PRIVADA SOBRE LOS BIENES
QUE INTEGRAN EL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE

La LC ha sido objeto de mltiples calificativos, elogiada por unos y criti-
cada por otros, pero lo que nadie sin embargo ha puesto en duda es que ha abor-
dado frontalmente el tema de la posibilidad de derechos de propiedad privada
sobre los bienes maritimos. La polémica sobre los enclaves se mantuvo, como
comprobamos, hasta el momento de su promulgacion; la doctrina seguia dis-
cutiendo acerca de la licitud del fenémeno, la jurisprudencia mantenia posi-
ciones no coincidentes, e incluso se arrojaban distintas interpretaciones sobre
su pervivencia tras la Constitucion'. Esta norma pretende zanjar de una vez por
todas la polémica. Desde la Exposicién de Motivos toma partido al reafirmar
el caracter de patrimonio colectivo del mar y su ribera, reconociendo como uno
de los fallos graves de la legislacion derogada el haber permitido «la adquisi-
cién privada del dominio piiblicor; e ignalmente adelanta que en este punto el
objetivo de la nueva regulacion es cerrar «el paréntesis de signo privatizador
que inicio la Ley de Aguas de 18606, con un equivoco respeto a los derechos
legitimamente adguiridos, gue no deberian ser C
continuado por las Leyes de Puertos de 1880y 1928, asi como por la Ley de
Costas de 1969, a pesar de los graves pmblema.s que ya existian en esta épo-
ca y de la postura contraria y practzcamente unanime de la doctrma . Lagste

propiedad privada sobre los bienes maritimos desde tres frentes: ¢ suprimien-

do los derechos dominicales que pudiesen existir al momento de su vigencia;

@ negando el mantenimiento de los derechos de propiedad privada que pudie-
sen estar constituidos sobre bienes que en virtud de la nueva definicién de los
componentes del demanio maritimo pasen a integrarlo;@ declarando que cual-
quier expansién futura del dominio publico ocasionada por la movilidad del
litoral, @;@Mﬂ_n%gmww%e existiera
sobre los nuevos terrenos demaniales. Estos tres frentes condensan un objeti-
vo: la interdiccién de propiedad privada sobre los bienes que la norma estatu-
ye como pertenecientes al demanio maritimo.

' En relaci6n a la discusion doctrinal acerca de la licitud de los enclaves, asi como la juris-
prudencia recaida sobre este punto nos remitimos al cap. 5.1, en la IT Parte de este trabajo.
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La LC ha intentado resolver uno de los temas mds conflictivos que tenia
planteado la teoria del dominio publico, en especial el del dominio publico
maritimo, a saber, su apropiacién privada. Con carécter general hay que resal-
tar que, ahora, los articulos destinados a enumerar fos bienes maritimos no
reflejan el mas minimo apoyo a una posible propiedad privada no sin inten-
cion se elimina el tan traido «sin perjuicion que acompaiiara a la relacion de
bienes maritimos en las regulaciones anteriores. Y por si ello no fuese sufi-
ciente, preceptos concretos proscriben sin lugar a dudas la propiedad privada
sobre estas dependencias, entre los que destacan por su importancia los esta-
blecidos en el Capitulo II, bajo la ribrica de «Indisponibilidad»:

Articulo 7. Conforme a lo dlspuesto en el articulo 132.1 de la Constitucién,
los bienes de dominio piiblico maritimo-terrestre definidos en esta Ley son inalie-
nables, imprescriptibles ¢ inembargables.

0 valor obstatlvo las etentacnones pnvadas por prolongadas que sean en
el tiempo y aunque aparezcan amparadas en asientos del Registro de la Propiedad.

Articulo 9. No podran existir terrenos de propiedad distinta de 1a demanial del
Estado en ninguna de las pertenencias del dominio publico maritimo-terrestre, s
in per-
juicio de lo establecido en el articulo 49.
Serdn nulos de pleno derecbo los actos administrativos que infrinjan lo dis-
puesto en el apartado anterior, Los actos particulares en fraude del mencionado pre-
cepto no impediran la debida aplicacién de los mismos.

Como puede comprobarse, expresamente se declara la ineficacia de cual-
quier modo civil de adquirir la propiedad: no pueden ser trasmitidos vélida-
mente; no pueden ser usucapidos; también se excepcionan los modos a
nistrativos, por cuanto ninguna Administraciéon Publica distinta del Estado
puede ser su titular; en este sentido cabe rechazar, por ejemplo, la figura de la
expropiacién por parte de otras Administraciones. E igualmente de forma
rotunda se excepciona respecto a estos bienes la proteccién otorgada a favor
de particulares por el Registro de la Propicdad, sea cual sea el tipo de titular
registral, protegido incluso por el mecanismo del articulo 34 LH, y sea cual
fuere la antigiiedad del asiento; Wm
aeGiaieairimiemedersisalominisslsaksahioiociostinees. Asimismo
se eliminan dos de los cauces que, conforme a la normativa anterior, permi-
tian adquirir bienes emplazados en el mar o su ribera: los terrenos ganados al
mar y los desecados en virtud de concesidon administrativa®.

! Sobre la trascendencia que en este punto supone el articulo 8 LC vid. PAREIO GAMIR, R.,
en «Aspectos registrales de la nueva Ley de Costas», Libro homenaje al Prof. VILLAR PALASE,
Civitas, Madrid, 1989, p. 987.

’ Mediante la concesion para ganar terrenos al mar y desecar terrenos en su ribera, entre los
que se encontraba la desecacién de marismas, se permitia adquirir la propiedad de los terrenos
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En relacion a los derechos nacidos bajo la cobertura legal de la concesion de
desecacion se plante6 1a inconstitucionalidad de los preceptos transcritos, al con-
siderarse que no respetaban la propiedad privada sobre marismas y playas dese-
cadas. El Tribunal Constitucional rechaza, en la STC 149/1991, de 4 de julio, la
inconstitucionalidad esgrimida. Declara el Tribunal que estos preceptos son dis-
posiciones abstractas hacia el futuro, por lo que no s6lo no violan la Norma Fun-
damental sino que son curnplimiento del mandato que la propia Constitucién
dirige al legislador; en este sentido, se considera que tales normas uinicamente
contemplan situaciones no legitimas —detentaciones—, pues en la medida que
sean verdaderos derechos que pudiesen estar constituidos antes de la LC su situa-
c¢ion se dispone en las normas transitorias, a cuyo analisis remite (FJ 2).

Se puede concluir que la LC dispone la titularidad publica del Estado de
los bienes maritimos, estableciendo que posteriormente a fa misma toda ocu-
pacion privada sobre éstos sin titulo conforme a sus previsiones w

amenic=iaswewepwesar:, ¥ como tal ilegitima; titulo de ocupacion que por
definicién en ningiin caso puede ser de propiedad privada.

III. TRATAMIENTO DE LAS TITULARIDADES PRIVADAS
PREEXISTENTES A LA LEY DE COSTAS

La LC ha optado por suprimir los derechos de propiedad que pudieran
existir sobré los bienes que enumera; el tratamiento dispensado en el sagimgn
tiameserio responde a dos premisas:

@& No puede subsistir, por mandato constitucional, ninguna titularidad
privada sobre bienes que el articulo 132.2 CE ha declarado, en todo caso, de
dominio piblico.

B No obstante, y pese a considerar que estos derechos han sido produc-
to de una equivoca mterpreta(:lon normativa, delsenererSireredommensan;-
pamsagion. Esta compensacion se articula en funcion de las distintas situacio-
nes con que se encuentre respaldada la titularidad.

Antes de entrar en la exposicion del tratamiento dispensado a dichas situacio-
nes particulares conviene haceruna observacion. Para lograr una mejor exposicion,
- se mostrara la regulacion establecida por la LC y al hilo de la misma las posibles

que resultaran de la obra en el primer caso, y los que fueran saneados y transformados en el
segundo (vid. cap. 1.I1.2). A estos efectos, la Exposicion de Motivos recuerda la derogacion de
la Ley de Desecacion y Saneamiento de Marismas de 1918 por la Ley de Aguas de 1985, dero-
gindose ahora las Leyes de Paseos Maritimos de 24 de julio 1918 y de 28 de diciembre de 1957
y el articulo 18 de 1a Ley de Puertos Deportivos de 26 de abril de 1969, bajo cuya cobertura era
posible adquirir en propiedad los terrenos resultantes de la obra construida que se habia asen-
tado sobre bienes que pertenecian a la ribera del mar (Disposicion derogatoria de 1a LC). Como

se recordard, la LC no proscribe estas figigasensesionalos Rikndliiiltohatlmittetedom
Waslassauiiia, pero dispone que \oslongnosiesuliantcs anarinparsdel demanioar
{imedaditulacidadgataial (vid. cap. 1.1V 4).
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puntualizaciones que introdujera el Reglamento, tras la cual se expone la interpre-
tacion que nuestro Tribunal Constitucional vierte sobre su constitucionalidad,
puesto que es la Sentencia 149/1991, de 4 de julio, sobe la Ley de Costas, la que
cierra el sistema, al establecer una interpretacion integradora de la Disposicion
transitoria primera. Aunque son tres momentos sucesivos en el tiempo, el régimen
dispuesto resulta de la integracion deambas normas y la interpretacion que de ellas
hace el Tribunal para que puedan entenderse conforme a la Constitucién®.

1. TITULARES DE BIENES QUE CONFORME A LA NORMATIVA ANTERIOR |

[N LA

PRESENTABAN LA IDENTIDAD DE MARITIMOS < T
A) Titulares dominicales declarados por sentencia judicial firme

Vimos en el capitulo anterior que se habian producido fallos judiciéles
declarando la propiedad privada a favor de particulares, por estimar probado

* La Ley articulaba el régimen (ransitorio sobre estas titularidades en funcién de las inci-
dencias que con ocasion de la delimitacién del dominio piblico maritimo vimos en el capitulo
anterior. Se recordara que tras el deslinde, de existir titularidades registrales, la Administracién

estaba obligada a entablar ante los Tribunales civiles las yostanessdisigiderwssisindicaclochic.

bién vimos que en algunos supuestos la pretension rei-
vindicatoria del Estado fue declarada improcedente, al establecer el Tribunal Supremo que asis-
tia al particular un hecho obstativo a la condicién demanial del bien maritimo, reconociendo, por
consiguiente, la existencia de un enclave privado en las costas. Este es el caso que contemplaba
el apartado primero de la transitoria primera de la LC: titulares dominicales reconocidos por sen-
tencia firme, a los que se permitia regularizar su situacién mediante la solicitud de un derecho
de ocupacion sobre los aprovechamientos existentes, y sin sujecion al pago de canon de ocupa-
cién. El apartado segundo de la misma transitoria contemplaba el supuesto, también visto en
capitulos anteriores, de que tras el deslinde la Administracion no pudiera haberse atribuido la
posesion de los bienes delimitados por existir una propiedad registrada a favor de un particular;

el A

y 1 apartado tercero contemplaba los casos en que el deslinde fuese incompleto
o no existiese deslinde, sin que se dispusiera ningiin tipo de compensacion, pues el deslinde rea-
lizado tras la LC tendria los efectos generales que la nueva norma le conecta, pudiendo desco-
nocer su situacién juridica. Por iltimo, el apartado cuarto contemplaba el caso de que existiese
un deslinde completo conforme a la normativa derogada pero hubiera de realizarse uno nuevo
para adecuarlo a la nueva configuracion del dominio piblico maritimo; los propietarios de los
terrenos entre ambos deslindes quedaban en la misma situacién que los reconocidos por senten-
cia firme. Como puede comprobarse las diversas situaciones, y con ellas las compensaciones
dispuestas, se causalizaban particularmente a las incidencias que vimos se producian con oca-
sién del deslinde, incluso al dato de no haberse realizado. Sin embargo, tras la publicacién del
Reglamento General de Costas, aprobado por RD 1471/1989, de 1 de diciembre, se trastoco el
sistema, que quedd totalmente desvirtuado tras la interpretacién integradora que vierte el Tri-
bunal Constitucicnal en la Sentencia 149/1991 para salvar la constitucionalidad de la Ley. Por
ello hemos creido conveniente exponer el régimen resultanie de ambas normas y de la Senten-
cia del Tribunal, por cuanto ésta es la que definitivamente completard el régimen juridico de las
situaciones patrimoniales surgidas con anterioridad a la LC.

LT R A

BRSNS
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un hecho obstativo a la demanialidad de los bienes maritimos. E igualmente
que ¢l iter normal del reconocimiento del enclave traia causa en una preten-
sion fallida de reivindicacion o declaracion demanial por el Estado sobre los
bienes delimitados como integrantes de la zona maritimo-terrestre; accién,
que por otra parte, correspondia ejercer al Estado cuando existian titulares
registrales, al no poder atribuirse su posesion. El régimen juridico en que que-
dan estas titularidades a tenor de la Disposicion transitoria primera, apartado
primero de la LC y concordantes del RC es el siguiente:

( am Estos propietarios pasan a serwww;w-_
shamisatg, debiendo solicitar la concesion en el plazo de un afio desde la pro-

mulgacion de la Ley. Su duracién sera de treinta afios, prorrogables previa
solicitud por otros treinta, salvo que estuviese incursa en caducidad, y M

ﬁacmn Eﬁ DALALLINER
e La concesion se otorgara de oficio salvo renun01a expresa en contrario

ey Sl blen sobre la totahdad dela superf1c1e tandran un derecho prefe-
rente durante sesenta afios para la obtencion de los nuevos usos y aprovecha-
mientos que pudieran darse, QUNQUEENCIIRSCAsRsSORSNECCION B Ios Limites
de T 5.

Las obras ¢ Instalaciones que puediesen existir quedan sujetas a las
prev151ones de la Disposicion transitoria cuarta LC y concordantes del RC, Y
i on el régimen de utilizacién del dominio publi-

co, seran demolidas a extinguirse la concesion .

La doctrina se dividié ante la posible cobertura constitucional de la
solucién legal; a favor se pronunciaron A. Menéndez Rexach y J. Lopez
Pellicer’; aunque con diversos enfoques, J. L. Meilan Gil, C. Sanchez de

* La Disposicion transitoria primera de la LC dejaba sin resolver el supuesto de que estos
propietarios no solicitaran la concesion de los usos existentes. Fue la Disposicién transitoria
primera, apartado segundo, del RC la que establecié el otorgamiento de oficio de la misma, sal-
vo que se bubiera hecho renuncia expresa; igualmente el derecho preferente por sesenta aiios
fue introducido por el RC, apartado cuarto de la transitoria primera.

¢ Disposicion transitoria decimotercera, apartado segundo, del RC en conexi6n con la Dis-
posicion transitoria cuarta de la LC. Esta norma transitoria de la Ley dispone el régimen de las
obras e instalaciones construidas con anterioridad a su promulpgacién; por lo que respecta a las
localizadas en el dominio piblico establece: las construidas sin autorizacion o concesion exi-
gible con arreglo a la legislacion de costas entonces vigente, serin demolidas si no procede su
legalizacioén por razones de interés publico; las legalizadas con atreglo al criterio anterior, asi
como las construidas o que puedan construirse al amparo de licencia municipal ¥, cuando fue-
re exigible, autorizacion de la Administracidn del Estado otorgada con anterioridad a 12 entra-
da en vigor de la Ley, que resulten contrarias a lo establecido en la misma, serdn demolidas al
extinguirse la concesidn.

? Para MENENDEZ REXACH, A., la regulacién dispuesta establece una expropiacion en la
que el justiprecio no se fija en metalico sino mediante la conversidn de su contenido econdmi-



LA DEMANIALIDAD NECESARIA DE LOS BIENES MARITIMOS 269

Lamadrid, J. M. Rodriguez de Santiago, N. Fenoy Picén y J. Barnés Vaz-
quez coincidieron en que la conversion de la propiedad reconocida por sen-
tencia firme en un derecho de aprovechamiento suponia una efectiva
expropiacién sin compensacion suficiente, y en la medida que no cumplia
las exigencias derivadas del articulo 33.3 CE, inconstitucional 8,

Los motivos alegados en los recursos de inconstitucionalidad interpuestos
contra la Disposicion transitoria primera fueron dos: vulneracién del articulo
33.3 CE, al considerar que la norma implicaba una privacién de derechos
dominicales sin la consiguiente y preceptiva indemnizaci6n; y en la medida
que esta ablacion la efectuaba directamente la Ley, vulneraba igualmente el
derecho a la tutela judicial efectiva consagrado en el articulo 24 de la Consti-
tucion.

El Tribunal Constitucional aborda la constitucionalidad de la Disposi-
cién transitoria primera en el Fundamento Juridice 8, analizando las dis-
tintas situaciones de las que ésta hacia depender el tratamiento de estas titu-
laridades. Antes de analizar los argumentos vertidos en la STC 149/1991
para cada una de las situaciones hay que sefialar los presupuestos de los que
Tribunal parte: en primer lugar, para el Supremo Intérprete de la Norma
Fundamental es el articulo 132.2 CE el que ha producido la integracion de
los bienes que enumera en el dominio piblico y, por consiguiente, la abla-
ci6én de los derechos existentes sobre estos bienes la ha producido la Cons-
titucion; en segundo lugar, la eliminacién de estos derechos es una expro-
piacién y sujeta por tanto a la garantia patrimonial que igualmente recono-
ce el texto constitucional en el articulo 33.3°. Pese a lo expuesto, de la inter-
pretacion del Tribunal Constitucional parece deducirse que es ta LC la que

co en un derecho de aprovechamiento por dicho periodo en «La nueva Ley de Costas: el domi-
nio publico como régimen juridico de especial proteccion», CEUMT, 106-107, 1988, p. 123.
LGPEZ PELLICER, J. L., entendid que la Ley lo que hacia era interpretar los derechos legalmen-
te adquiridos como derechos de aprovechamiento y no como derechos dominicales, interpre-
tacién que le parecia correcta, en «Los derechos adquiridos en zonas del demanio maritimo-
terrestre ante la nueva Ley de Costas», REDA, 68, 1990, p. 543,

* Vid.: MEILAN GIL, ]. L., en «Régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre en

la Ley de Costas», Jornadas sobre la Ley de Costas, IVAP, 1990, p. 47. SANCHEZ DE LAMA"

DRID, C., en Comentarios a la Ley de Costas, Milaga, 1989, p. 15. RODRIGUEZ DE SANTIAGO,

kS

J. M., en «gInconstitucionalidad de la Disposicién Transitoria primera de la Ley de Costas de

1988, Anuario de Derecho Civil, t. XLII, fasc, IiI, 1989, p. 945; FENOY PICN, N., en «Los
enclaves de propiedad privada en zona maritimo-terrestre en la Disposicién Transitoria 1,
nimeros 1 y 2, de la Ley de Costas de 1988», Anuario de Derecho Civil t. XLII, fasc. 111, 1989,
pp. 915 s5.; BARNES VAZQUEZ, I., en «La Ley de Costas y garantia indemnizatoria», RA4P, 2,
1990, p. 94,

° En este sentido el Tribunal Constitucional no acoge en su totalidad ninguna de las inter-
pretaciones que la doctrina habia hecho derivar del articulo 132.2 CE (vid. cap. 5.11.4), puesto
que aunque estima que la ablacion de los derechos de propiedad la efectia la propia Constitu-
ci6n, al estar igualmente protegido este derecho en la Norma fundamental, es aplicable la
garantia indemnizatoria del articulo 33.3 CE; desde la posicién del Tribunal ambos preceptos
no pueden ser disociados, pues implicaria una interpretacién segmentada que la Constitucién
no consiente.
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materializa 1a extincion de estas titularidades, en aplicaciéon del articulo
132.2CE, y a la vez es la que dispone la compensacion por tal ablacién, por
lo que hay que atender a las previsiones de esta norma para ver si ha respe-
tado la garantia expropiatoria exigida . Desde este enfoque, la constitu-
cionalidad de la Disposicidn transitoria primera dependera de si la solucion
adoptada es conforme con ambas premisas: integracién en el dominio
publico de todos los bienes enumerados en la Constitucién y consiguiente
respeto al derecho de propiedad, lo que implica que cualquier intervencion
publica que afecte al contenido esencial del derecho deba ser calificada de
expropiacién y, en consecuencia, sujeta a las garantias del instituto expro-
piatorio.

El Tribunal reconoce que la LC se ha posicionado sobre la polémica de los
enclaves, admitiendo que los derechos adguiridos sobre el dominio publico
son derechos de propiedad particular, derechos dominicales, 1o cual supone
un apartamiento de la linea jurisprudencial que interpretaba la expresion
¢ a-

miento sin limitaci? nicmnecal’. Y asi, se afirma que la extincion de estos
erechos dominicales dispuesta por la LC no puede ser abordada mas que
desde la 6ptica de la expropiacion cuya legitimidad radica en la propia Cons-

titucion, al ser ésta la que establece la causa expropiandi'. Como no puede
hablarse de ausencia del presupuesto legitimador de la expropiacion, el Tri-

' De lo cual parece deducirse que si la Administracion hubiera querido apoderarse de algu-
na de las dependencias sobre las que recaian estas titularidades tendria que haber acudido a las
previsiones de la Ley de Expropiacién Forzosa.

" Vid. cap. 5.1L5, integrado en la Parte II de esta obra. Pudiera plantearse, desde la posi-
cidén que el Tribunal Constitucional estima que ha adoptado la Ley, si los fallos judiciales que
reconocieron a favor de ciertos particulares derechos de aprovechamientos sin plazo deben
entenderse cubiertos por las previsiones de la transitoria primera, apartado primero. En princi-
pio estas titularidades reconocidas por sentencia firme no son de dominio, lo que podria signi-
ficar su no encuadramiento; sin embargo, hay que recordar que la configuracién que el Tribu-
nal Supreme daba a estas titularidades era la de un derecho real atipico sin limitacién temporal
que facultaba a los aprovechamientos existentes, lo que implicaba que la Administracién debia
indemnizar en el caso de pretender desapoderar de los mismos a sus titulares, pues como afir-
mnaba el Tribunal Supremo, tales derechos provenian de una transmisién del Estado tras un
desembolso econdémico importante. Por ello, creemos que estas titularidades pueden subsu-
mnirse en las previsiones de la norma que comentamos, quedando sujetas al mismo régimen que
las dominicales reconocidas por sentencia firme, en la medida que no parece logico un distin-
to tratamiento fundamentado exclusivamente en la calificacién del derecho, pues en definitiva
su contenido era muy semejante,

" La causa de utilidad pablica o interés social que debe presidir cualquier expropiacién,
para el Trihunal ha sido establecida en la propia Constitucion, io que elimina cualquier consi-
deracion sobre la arbitrariedad de 1a medida: «la eliminaci6n de las titularidades privadas sobre
terrenos incluidos en el dominio publico sobre la ribera del mar no puede ser considerada, des-
de el punto de vista censtitucional, como una decisién arbitraria o carente de justificacién, pues
es, cuando menos, la forma mas simple y directa de poner en practica una decision ya adopta-
da por la Constitucién misma, de manera que si de expropiacién ha de hablarse es aquéila la
que establece 1a causa expropiandi».



' LA DEMANIALIDAD NECESARIA DE LOS BIENES MARITIMOS 271
bunal entiende que sélo puede provenir su posible inconstitucionalidad por la
vulneracién de la garantia indemnizatoria que debe acompafiar a la privacién
del derecho segin el articulo 33.3 CE.

A este respecto, el Tribunal realiza una interpretacién integradora de la LC
acudiendo al texto reglamentario, para concluir que no puede considerarse
que no se ha dispuesto compensacién alguna. En este sentido, se afirma que
la compepsacion a la ex jacid : ST TP

ave . ave

te en la Ley, el Trib entiende que ha sido suplida por las previsiones del
Reglamento:

La relaci6n entre expropiacién y conversién del titulo, de una parte, y la natu-
raleza compensatoria de la concesion que se otorga, de la otra, no aparecia con abso-
luta nitidez en la propia Ley, que daba a los propietarios el plazo de un afio para soli-
citar dicha conversion y no ofrecia solucién alguna en el supuesto de que se dejara
transcurrir, el plazo sin cursar la solicitud. El desarrollo reglamentario de esta nor-
ma (Disposicion transitoria primera, 2, del Reglamento General) al ordenar a la
Administracion que, de oficio, otorgue la concesion cuando se hubiere agotado el
plazo para solicitarla, vino a llenar esa laguna e hizo patente que se trata, en efecto,
no de una libre opcién sino de una decisidn expropiatoria en la que es la misma Ley
la que fija el guantum de la indemnizacion [FJ 8.A.q)].

Siwesalavezelmmmmw
YacempansaciGo.pailadiaisma . segtn el TC, la vulneracion del articulo 33.3

CE unicamente traeria causa ante la insuficiencia de la indemnizacién, la cual
se niega con base en un dato clave de la exposici6n del fallo: la particularidad
del derecho dominical sobre bienes maritimo-terrestres; una singularidad que
parece consentir que sea la concesion del aprovechamiento existente por un
plazo limitado el equivalente econémico razonable.

Son dos las causas de las que se hace depender esta especialidad o singu-
laridad de los derechos particulares sobre bienes que debian integrar el domi-
nio publico: de una parte, I gitida paturaleza de los mismos™; de otra,
las limitagignes dimanantes de su enclayve en el dominig publico. En el razo-
namiento del Tribunal sobre la polémica de los enclaves se rinde un alto
homenaje a la tesis sustentada en su dia por J. L. Leguina Villa, ya que preci-
samente el fallo descansara en la existencia de unas limitaciones sobre estos
derechos que recuerdan la servidumbre de uso publico que el autor citado
mantuviera (vid. cap. 5.IL3). Porque, a pesar de reconocer Ia no unanimidad
de esta tesis, encuentra en la existencia de «limitaciones sobre los enclaves»
la justificacion para declarar constitucional la compensacién que Ia norma

" El Tribunal analiza la posible naturaleza de los «derechos legalmente adquiridos» que
reconocieran las Leyes de Puertos y la Ley de Costas de 1969, y expone pormenorizadarnente
las distintas posiciones doctrinales que se mantuvieron sobre si eran o no derechos de propie-
dad y asimismo las fluctuaciones jurisprudenciales sobre su posibilidad y sobre cuil era su con-
stderacion juridica. Y de tal exposicién va a concluir que estos enclaves anteriores a la norma-
tiva vigente eran unos «derechos dominicales» muy singulares.
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transitoria dispone. Para comprobarlo basta recoger, por ilustrativo, el
siguiente parrafo de la Sentencia:

La singularidad de las propiedades a las que la norma se aplica, ya antes comen-
tada, de una parte, ¢l mantenimiento aunque sea a titulo distinto pero por un pro-
longado plazo, de 1os derechos de uso y disfrute que los mismos propletarlos tenian,
dela otra, yia conszderacmn en ﬁn, de que en todo caso g bi

ecida, dado el valor econmwo sustancial de ese derecho de ocupacion
¥ aprovechmnlento del demanio durante sesenta afios y sin pago de canon alguno,

no represente, desde el punto de vista de juicio abstracto que corresponde a este Tri-
bunal, un equivalente econoémico del derecho que se priva a sus anteriores titulares.

Aesta entacion del Tribunal Constitucional podrian oponérsele dos
obj ecioneg{%m;nmer lugar si se parte de que estos derechos estaban sujetos
a una limitacion en un ejercicio que imponia ef uso libre, pablico y gratuito de
los bienes, la conversién enuna concesion sobre los usos y aprovechamientos
swpesc, sin lugar a
dudas, en muchos casos WM

PliamteoniicOntiniielitchontabifiia el AR St O ALONACRARIAII0,
ebiisidintanpetiblouitnnelnssapiblissayngeatuiiy. Si se parte de que estos

derechos no tenian mas limitaciones que la de cualquier terreno colindante *,
la conversidn en un derecho limitado de aprovechamiento no deja de mostrar-
se a todas luces insuficiente, al menos en la parte de la propiedad que carece
de aprovechamiento definido y, sobre todo, por la sujecidn a plazo del dere-
cho que se otorg

En relacion a@egundo motivo esgrimido frente a la constitucionalidad de
esta norma, a saber, la vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva,
por cuanto frente a esta expropiacitén legal no caben recursos por parte de los
particulares”, el Tribunal vuelve a rechazarlo, declarando que siempre cabe
recurrir el acto de conversion del derecho para deducir ante la jurisdiccion
competente las pretensiones que se estimen pertinentes frente al mismo. Las
pretensiones frente al acto de conversién, o el de denegacién de 1a misma en
su caso, plantean dos interrogantes; en primer lugar, el orden judicial com-
petente; en segundo lugar, el ambito de decision de los Tribunales. En cuan-
to al orden judicial parece que el llamado a decidir sea el contencioso-admi-

' Recuérdese que en los casos que el Tribunal Supremo reconocié la propiedad privada
sobre zona maritimo-terrestre no s¢ le vinculaba al uso pablico, a 1o méas a las servidumbres de
salvamento o vigilancia.

'* La doctrina siempre ha sido critica con las expropiaciones directamente efectuadas por
una norma legal, por cuanto los afectados se ven desprovistos de garantias normalmente reco-
nocidas en las expropiaciones ordinarias; sobre las expropiaciones legislativas vid.: SANTA-
MARIA PASTOR, J, L., «La teoria de la responsabilidad del Estado legislador, RAP, 68, 1972,
pp- 57 ss., y PARADA VAZQUEZ, J. R., «Expropiaciones legislativas y garantias juridicas», RAP,
102, 1983, pp. 1139 ss.
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nistrativo, habida cuenta de que las pretensiones frente al acto de conversion
se fundamentan en Derecho administrativo. Mayor dificultad plantea la se-
gunda cuestién. La regularidad del acto de conversidn se produce siempre
que se haya observado estrictamente el mandato legal en cuanto a su conteni-
do—concesion de aprovechamiento por el plazo establecido sin exigencia de
canon—, por lo que un eventual proceso contencioso-administrativo al res-
pecto no parece que pudiera reconocer otra compensacion o indemnizacion,
ya que el propio Tribunal Constitucional la ha declarado suficiente desde el

juicio abstracto que le corresponde. Sisidstsilsadanianagasisn.de.la.con;

nuestra opinion, y aunque habra que esperar a ver como se resuelve la cues-
tién por los Tribunales, nada impide, pues la propia interpretacién del Tri-
bunal Constitucional no lo cierra, el reconocimiento de una indemnizacion
complementaria si el 6rgano jurisdiccional estima, en el juicio del caso con-
creto que le corresponde, que existen perjuicios econémicos no cubiertos por
la conversion del derecho de propiedad en la concesion en los términos de la
Disposicidn transitoria *. :

B) Titularidades de dominio amparadas por el articulo 34 de la LH,
sobre bienes deslindados conforme a la normativa anterior

La situacién contemplada alude a los supuestos en que practicado el des-
linde con arreglo a la normativa anterior, la Administracion no hubiese ocupa-

15 Sobre el posible ambito decisotio del Tribunal llamado a decidir en estos casos vid.
GOMEZ Y Diaz CASTROVERDE, J. M., en «Problemas de interpretacion de la Ley de Costas des-
de la perspectiva judicialy, Jornadas sobre la Ley de Costas, Santiago de Compostela, 1992,
pp. 147 ss. BANDRES, J. M., se ha pronunciado en contra de la admisién de una pretension
indemnizatoria complementaria a la dispuesta por la normativa de costas, en «Dominio plbli-
co maritimo-tetrestre y propiedad privada en la Sentencia del Tribunal Constitucional
149/1991, de 4 de julion, REALA, 258, 1993, p. 431. Un sector doctrinal propugna que en estos
supuestos la pretensién indemnizatoria contra el acto de conversion podria canalizarse median-
te la responsabilidad del Estado-legislador, que daria cobertura ante petjuicios como conse-
cuencia de la aplicacién de normas no expropiatorias; entre otros: MEILAN GIL, J. L., en «Régi-
men juridico del dominio piblico...», ob. cit., p. 47; DIAZ DELGADO, ., en «Recursos contra
los actos de aplicacion de la Ley de Costas», Revista General de Derecho, 543, 1989, p. 7843.
Sin embargo, después de la posicién que estd manteniendo ¢] Tribunal Supremo sobre la posi-
bilidad de indemnizaciones por responsabilidad del Estado-legislador es posible prever el
rechazo de una pretension en tal sentido; sobre este tema vid. las recientes SSTS de 30 de
noviembre de 1992 (Ar. 8769), 18 de enero de 1993 (Ar. 902} y 23 de enero de 1993 (Ar. 905).
Aunque alguna decision judicial reciente si ha admitido la responsabilidad del Estado-legisla-
dor, como la STS de 5 de marzo de 1994, que reconoce una indemnizacion a una Sociedad pes-
quera ante ¢l caso de la eliminacién de cupos exentos durante un periodo de sicte afios como
consecuencia del Tratado de Adhesion a la CEE (Art. 1623).
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do los bienes por existir una titularidad privada amparada por el Registro de la
Propiedad siempre, claro estd, que ésta no estuviera reconocida por sentencia
firme, y ademas revelase la figura del tercero hipotecario. La reduccién de los
titulares registrales a los que sean terceros, que se deduce de la Ley y que expre-
samente establece el Reglamento ", plantea una laguna. El articulo 6.3 de la
Ley de 1969 reducia a estos casos la imposibilidad de atribucién posesoria a
consecuencia del deslinde del dominio piblico; sin embargo, la jurisprudencia
siguié manteniendo que la eficacia defensiva de los asientos, en cuanto a los
actos administrativos de naturaleza posesoria, no era consecuencia exclusiva-
mente del articulo 34 sino del articulo 1 en conexidn con €l 38 LH. El respeto
posesorio que la Administracion estaba obligada a cumplir era referido tam-
bién a los titulares, que no siendo terceros registrales, tenian una inscripcion
registral eficaz a su favor; sin embargo, la LC ha excluido a estos titulares
registrales. El régimen juridico dispuesto es el siguiente:

Los bienes quedan sujetos, en principio, al régimen de utilizacién previsto
en la Ley, si bien estos titulares inscritos podran solicitar en un afio la legalizacién
de los usos existentes o los debidamente autorizados, mediante la correspondiente
concesion en los términos de la Disposicion transitoria cuarta.

Igualmente se otorga un derecho preferente durante diez afios para la
obtencion de los derechos de ocupacién o aprovechamiento que pudieran otorgarse
sobre dichos terrenos, siempre que hubieran legalizado los usos existentes. Todo
ello sin perjuicio de las acciones civiles que aquéllos pudieran ejercitar en defensa
de sus derechos ®.

Aunque no se diga expresamente estas titularidades dominicales se extin-
guen, ya que si los bienes quedan sometidos al régimen de utilizacién del domi-
nio publico es porque la Ley los contempla como tales, sin que puedan subsis-
tir derechos en contradiccién con su naturaleza demanial y titularidad estatal ™.
La no referencia expresa entendemos que obedece a no haber querido recono-
cer a dichos titulares como «propietarios» de enclaves, pues ello hubiera exi-
gido otorgarles la compensacion dispuesta en el apartado primero.

El tratamiento diferente que se dispone a estos titulares lo encuentra justi-
ficado el TC, considerando que la reduccion que en estos casos tiene el valor
de la compensacién responde a la debilidad del titulo registral en relacion a

'" Disposicion transitoria segunda, apartado segundo.

** Disposicion transitoria primera, apartado segundo, de la Ley y Disposicitn transitoria
segunda del Regfamento.

* Esta parece ser, por otra parte, la interpretacién del Tribunal Constitucional, pues si
expresamente declara que no cabe entender como privacién de un derecho preexistente sino
como delimitacién del contenide de! derecho la limitaci6n gue a su ejercicio impone la utiliza-
cion libre, pliblica y gratuita para los usos comunes del mat y su ribera, al analizar ese aparta-
do de la transitoria no duda en calificar el tratamiento como el valor de la compensacion
impuesta por la Ley. Si fuese un supuesto de delimitacion del derecho ninguna compensacién
seria procedente, pues ésta inicamente corresponde ante la ablacién del derecho, como reco-
noce el propio Tribunal.
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los derechos reconocidos por sentencia firme [FJ 8.B.c)]; en este sentido,
admite que la inscripcidn registral no supone, desde la légicade la LC, que la
misma evidencie siempre un derecho dominical, un enclave en las costas. Esta
solucion parece coherente con la propia jurisprudencia del Tribunal Supremo

que, desde décadas atras, sostenia quesinskisiciciteladinedsstolitnd fupiapi.
dadabsializoadidamanialidacionadiotindociauiiolislinnaontemsnumnmbit -
ETT— —— " i e il
e, Sin embargo, el que la inscripcidn registral no pudiese legitimar por si
sola la existencia de un enclave no significaba que el mismo no existiera, pues
en el caso de darse uno de los hechos obstativos admitidos por la jurispruden-
cia mayoritaria el titular podria haber obtenido el reconocimiento de su dere-
cho. Eneste punto el Tribunal Constitucional nuevamente establece una inter-
pretacidn correctiva de la norma para salvar su constitucionalidad, admitien-
do que en ocasiones la inexistencia de una sentencia judicial admisiva del
enclave puede deberse a que la Administraciéon no hizo uso, tras el deslinde,
de las acciones dirigidas a invalidar el titule que se le oponia. En este sentido,
concluye que si como consecuencia de las acciones judiciales que la Ley reco-
noce a favor de estos titulares registrales se reconociera su efectivo derecho
de propiedad, se encuadrarian automaticamente en la situacion juridica con-
templada en el apartado anterior:

Las dudas que esta consideracién juridica pudiera hacer nacer en cuanto a la
constitucionalidad de este apartado, dada la menor compensacion que en este caso
se ofrece a los titulares de inscripciones registrales, quedan despejadas, no obstan-
te, por el inciso final del propio apartado, en que expresamente se salva el derecho
de estos titulares para acudir a las acciones civiles en defensa de sus derechos. Es
evidente, en efecto, que de acuerdo con esta salvedad, los titulares registrales...
podran ejercitar las acciones dirigidas a obtener la declaracion de su propiedad y
que si la sentencia, asi lo hiciese, les seria de aplicacién lo dispuesto en ¢l apartado
primero de esta inisma Disposicion transitoria [FJ 8.Bc¢)).

Puede concluirse que, segiin esta interpretacion del TC, siempre cabe acu-
dir a los Tribunales ordinarios instando la declaracion del derecho de propie-
dad que se pretende, pero que un pronunciamiento judicial a favor, a lo sumo,
implicara su conversion en un derecho concesional sobre los usos y aprove-
chamientos existentes, pero en ningin caso la posibilidad de prolongar un
derecho en contradiccion con la condicion demanial de los bienes maritimos.
De esta forma el Tribunal ha ensanchado los supuestos contemplados en el
apartado primero; ya no son iinicamente los derechos de propiedad reconoci-
dos en sentencia firme antes de la LC, cuyo numero era determinado, sino
también los que puedan en un futuro reconocerse. Pero igualmente ha limita-
do la eficacia de estos posibles pronunciamientos, ya que s6lo determinaran
que la titularidad reconocida lo sea a los fines de su conversion en una conce-

¥ ¥Vid. cap. 5.11.6.B), en la II Parte de este trabajo.
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sion en los términos del apartado primero®', En nuestra opini6n, esta solucion
es acorde con la l6gica que preside el fallo: si la conversidn en concesion es la
compensacion dispuesta para derechos existentes a la entrada en vigor de la
Ley, derechos que la instancia judicial ha reconocido como legitimos, ningu-
na razén hay para discriminar a los particulares en funcion de la fecha en que
hayan obtenido la resolucién judicial favorable a sus pretensiones®. Pero aho-
ra es, en todo caso, el titular registral el que habra de instar ante los Tribuna-
les el reconocimiento de su derecho, al no operar a su favor la presuncion de
titularidad que despliega la inscripcion, invirtiéndose la carga impugnatoria®.

C) Titulares de terrenos no deslindados o deslindados
parcialmente a la entrada en vigor de la Ley

Aqui vamos a tratar Unicamente el supuesto contemplado en el apartado
tercero de la Disposicion transitoria primera en relacién a los bienes mariti-
mos conforme a la normativa anterior, dejando para un epigrafe postertor los
casos en que estos titulares lo fuesen de bienes que ahora participan de laiden-
tidad de maritimos por la ampliacion operada porla LC.

A estos titulares, sea cual sea su condicidn, no se les reconoce ninguna
compensacion, estableciendo el apartado tercero de la norma que cuando se
practique el correspondiente deslinde tendra los efectos previstos en el articu-
lo 13 LC: declaracién de posesion y titularidad demanial del Estado, sin que
puedan oponérsele inscripciones registrales y siendo titulo suficiente para
proceder a su rectificacion si existieren. Esta disposicién es igualmente apli-
cable al caso de que el deslinde fuese parcial, que segiin el RC se produce
cuando no se hubiesen incluido todos los bienes calificados como dominio
publico segin la Ley de Costas de 1969, El deslinde incompleto no es mas
que un supuesto especifico de inexistencia de deslinde porque alude a los rea-
lizados con arreglo a las Leyes de Puertos, que s6lo contemplaba la zona mari-

*' Esta interpretacién se acerca a la linea jurisprudencial que afirmaba que los derechos
legitimamente adquiridos que salvaban la normativa hasta ahora en vigor eran derechos de uso
y aprovechamiento. El Tribunal Constitucional ha consolidado, para salvar la constitucionali-
dad de la Ley, esta solucion interpretativa, en la medida que cualquier pronunciamiento futuro
acerca del reconocimiento del derecho de propiedad adquirido no podra tener otra eficacia que
habilitar a su titular para solicitar la concesion de los usos existentes en los términos que vimos
anteriormente.

2 En esta direccion se habian pronunciado, entre otros RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M., en
«;Inconstitucionalidad...?», ob. cit,, p. 941; Diaz FRAILE, 1, en EI dominio piiblico maritimo-
terrestre..., ob. cit., p. 150.

# De todas formas, dada la jurisprudencia del Tribunal Supremo, siempre correspondia al
particutar probar la existencia del enclave aunque tuviese inscrito su derecho. En este sentido,
la verdadera innovacién introducida por la LC es desplazar fa carga impugnatoria al titular ins-
crito, pues la carga de probar el hecho impeditivo a la condicién demanial del bien maritimo le
correspondia en todo caso (vid. cap. 5 1.6).

* Disposicidn transitoria tercera, apartado segundo, del RC.



LA DEMANIALIDAD NECESARIA DE LOS BIENES MARITIMOS 277

timo-terrestre, o los que practicados posteriormente a la vigencia de la Ley de
Costas de 1969 no hubiesen incluido todos los bienes maritimos —especial-
mente playas—. Ambos casos se reconducen a terrenos que con arreglo a esta
ultima disposicién normativa eran de dominio piblico pero no estaban deli-
mitados, porque de estarlo, estariamos en el supuesto del apartado anterior, al
menos en lo que toca a los titulares registrales del articulo 34 LH. La situacion
en que quedan estos titulares es la siguiente:

a) Desconocimiento de su situacion juridica, y en el caso de existir obras e ins-
talaciones entrard en juego la Disposicion transitoria cuarta: si fueron construidas
sin auterizacién o concesion de acuerdo con la normativa de costas entonces vipen-
te, serdn demolidas si no procede su legalizacién por razones de interés piiblico.

b)  Siprocede su legalizaci6n, al igual que si fueron construidas al amparo de
licencia municipal y, cuando fuera exigible, de autorizacién del Estado otorpada
con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley, se otorgara la concesion, al térmi-
no de la cual serdn demolidas si resultan conirarias al régimen de utilizacion del
dominio piblico maritimo.

Lo mas singular de la Disposicion que comentamos es hacer recaer el dis-
tinto tratamiento en el hecho de la inexistencia de un deslinde, que se hace mas
patente en relacion a los titulares registrales amparados por el articulo 34 LH;
sobre todo, si se tiene en cuenta que la Ley de Costas de 1969 contenia un man-
dato dirigido a la Administracion de completar el deslinde en todo el litoral. Si
la Administracién no deslindé o consideré valido el realizado con arreglo a las
Leyes de Puertos o incluso si signié delimitando inicamente parte del dominio
publico, no parece acertado derivar un perjuicio a terceros por un hecho que se
debe a la inactividad o desacertada actividad de quien estaba llamado a reali-
zarla. Otra cosa es que, en verdad, la diferencia entre un titular registral del ar-
ticulo 34 LH de un terreno deslindado del que no lo esté que fuese bien mari-
timo conforme a la normativa derogada, se reduce al derecho de preferencia
para los usos y aprovechamientos que pudieran otorgarse, pur cuanto a los exis-
tentes se les aplica a ambos la Disposicién transitoria cuarta de la Ley %,

¥ Seconsideraran en todo caso ilegales, segiin la Disposicion transitoria tercera, apartado ter-
cero del RC, las obras e instalaciones construidas con infraccidn de lo previsto en la Disposicién
transitoria segunda del Reglamento de Costas, RD 1088/1980, de 23 de mayo, la cual establecia:
«En los casos que se pretenda la ocupacion de terrenos de dominio piblico todavia no deslinda-
dos, el peticionario debera solicitar el deslinde a su costa simult4neamente con la peticién de con-
cesion, pudiendo tramitarse al mismo tiempo ambos expedientes de deslinde y concesion.»

* Por ello no estimamos correcta la interpretacién que realizara SANCHEZ DE LAMADRID,
C., cuando estima que el trato discriminatorio entre titulares registrales de terrenos deslindados
respecto a los que no lo estén se debe a que: «en el caso que haya deslinde puede convertirse en
concesionario y en el caso de que no lo haya perdera de inmediato hasta la posesién», Comen-
tarios a la Ley de Costas, ob. cit., p. 15. No la consideramos correcta porque la concesion que
establece el apartado segundo de esta transitoria se refiere exclusivamente a los usos y aprove-
chamientos en los términos de la transitoria cuarta, la misma que sera de aplicacién a las obras
¢ instalaciones de los titulares registrales aunque no exista deslinde. La tnica diferencia sus-
tantiva, en nuestra opinién, s el derecho preferente para los usos y aprovechamientos que
pudieran otorgarse, y en este sentido si existe una discriminacién injustificada,
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El TC aborda la posible inconstitucionalidad del apartado tercero de la
Disposicidn transitoria primera LC por referencia al apartado primero —titu-
lares dominicales con sentencia firme—, pero no por la posible discrimina-
¢ién que pudiera derivar para los terceros registrales en relacion al apartado
segundo —titulares registrales sobre bienes deslindados anteriormente a la
LC—. Y asi, estima el Supremo Intérprete de la Constitucion que estos titu-
lares puedan ejercitar, cuando el deslinde se realice, las acciones judiciales
pertinentes, y si se les reconociera como propietarios de un enclave en el
dominto publico pasarian a ser concesionarios en los mismos términos que los
reconocidos por sentencia firme, pero de no obtener un pronunciamiento a su
favor no por ello los equipara a los titulares registrales contemplados en el
apartado segundo —derecho de preferencia por diez afios—. En este sentido,
los titulares registrales de terrenos no deslindados podran en ciertos casos
equipararse a los propietarios reconocidos por sentencia firme, si se les reco-
nociera por un Tribunal ordinario la efectividad de su derecho de dominio;
pero si vieran su pretension fallida, no por ello pueden encuadrarse en la mis-
ma situacién que los terceros registrales con deslinde aprobado y, por consi-
guiente, con el derecho preferente a los usos que se otorgasen sobre dichos
terrenos, que s la compensacién directamente dispuesta para los mismos. En
efecto, en la Sentencia 149/1991 se establece en el FJ 8.B.d)].

En lo que respecta a las inscripciones registrales amparadas por el art. 34 de la
Ley Hipotecaria la solucién es atin mas clara pues la posibilidad de hacerloes valer en
el momento del deslinde esti expresamente reconocida en el inciso final del art. 13,
apartado 2.°, de la propia Ley, de manera que en esa ocasidn podréan los titulares obte-
ner de la jurisdiccién competente el reconocimiento de su derecho y quedarin con
ello en la misma situacion que los propietarios de enclaves a los que se refiere el apar-
tado primero de esta Disposicion transitoria. Es cierto que el texto de este apartado
se refiere s6lo a las sentencias judiciales firmes anteriores a la entrada en vigor de la
presente Ley, pero también 1o es que la aplicacién analégica de esta prevision al
supuesto que ahora contemplamos, que el texto literal no hace imposible, es indis-
pensable para no privar de sentido al incise del art. 13.2... ¥ que esta aplicacidn,...
permiite tamnbién en este caso entender que el precepto que ahora comentamos no €s,
tampoco en relacidn con estos supuestos, contrario a la Constitucion.

2. TITULARES DE BIENES QUE PASAN A INTEGRAR EL DOMINIO PUBLICO.
LLAS CONSECUENCIAS DE LA AMPLIACION DEL DOMINIO PUBLICO

Cuando en el capitulo 1 analizamos la evolucion en la determinacién del
dominio publico maritimo, hicimos patente que la clasificacion de los bienes
y las definiciones que de los mismos establece la LC puede implicar una
expansion hacia tierra del dominio piblico maritimo-terrestre. En este senti-
do, terrenos perfectamente apropiables por particulares por no integrar nin-
guna de las categorias «publificadas» hasta el momento, van a ingresar en el
dominio piblico como consecuencia de la vigente regulacion. La legitimidad
de esta ampliacidén también se analizd, en sentido afirmativo, en la parte del
trabajo a la que nos referimos, por lo que baste recordar que el TC sanciond
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que corresponde al legislador, dentro del marco del articulo 132 CE, escoger
los criterios definitorios que considere mas convenientes. No creemos nece-
sario, por tanto, volver a esta cuestion.

Lo que aqui nos interesa son las consecuencias de esta ampliacion respec-
to a los propietarios de dichos terrenos, ya que sera el deslinde realizado con-
forme a la LC el que patentizara esta posible expansion demanial, y al mismo
habra que anudar los efectos que en el orden patrimonial del sujeto y en rela-
c¢ion a la ocupacion de estos bienes se dispongan. Sin perjuicio de que volva-
mos sobre este punto al analizar los efectos del deslinde, y siguiendo la siste-
mética del tratamiento de las situzaciones juridicas anteriores a la LC, las dis-
tintas hipotesis que pueden producirse son las siguientes:

QR ) s i ‘i.‘ 'Wi
SO

El supuesto de hecho contemplado es el siguiente: terrenos de propiedad
privada conforme a la normativa ahora derogada, y asi verificado por un des-
linde completo, que como consecuencia de la nueva determinacion de los bie-
nes maritimos formen parte del dominio publico y asi se compruebe por ¢l
deslinde realizado al amparo de la LC. Los titulares del terreno comprendidos
entre el antiguo y nuevo deslinde quedarin sujetos al régimen establecido para
los propietarios de enclaves reconocidos por sentencia firme. La Gnica dife-
rencia es que el plazo para solicitar la concesion se inicia a partir de la fecha
de la aprobacion del deslinde conforme a la LC, y que en estos casos la con-
cesion se otorga previa oferta de condiciones por el Ministerio 7.

A nuestro juicio, la equiparacion de estos casos con los enclaves reconoci-
dos por sentencia firme no deja de ser sorprendente®. Una cosa son derechos
cuya posibilidad y naturaleza han sido polémicas, discutidas (recuérdese la

¥ Disposicion transitoria primera, apartado cuarto, de la LC y transitoria cuarta del RC.

® Enun principio, el tratamiento dispensado a los titulares en virtud de sentencia firme y a
los «anteriores propietarios» que ahora exponemos era el sometimiento a un régimen autoriza-
torio para ciertos usos, pero la titularidad se respetaba sin limite de plazo. En el texto del Pro-
vectgla Disposicion transitoria primera, en lo que ahora nos interesa, establecia:

«¥. Los terrenos de la zona maritimo-terrestre o playa que hayan sido declarados de pro-
piedad particular por sentencia judicial firme anterior a la entrada en vigor de la presente Ley,
quedaran sujetos al régimen de autorizacién por la Administracion del Estado para realizar
cualquier tipo de obras, instalaciones, cultivos, plantaciones y talas de arboles, con sujecidn a
las reglas aplicables al dominio piblico maritimo-terrestre, excepto tasas de ocupacién y
explotacion y limite de plazo de permanencia.

»[...]

»3. Cuando exista un deslinde de la zona maritimo-terrestre o de playa, aprobadoe con
anterioridad a la entrada en vigor de esta Ley y haya de practicarse une nueveo para adecuatlo
a las caracteristicas establecidas en ella para dichos bienes, los terrenos que resulten incluidos
en la nueva delimitacién quedardn sujetos al régimen establecido en el apartado 1 de esta dis-
posicion» (BOCG, Serie A, n.® 65.1).
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exposicion que se hiciera en relacion a los enclaves), y otra, derechos, como
los que comentamos, que en ningin momento han sufrido ninguna tacha, cuya
legitimidad y legalidad eran a todas luces incuestionables. La igualdad de tra-
to no puede responder a la misma filosofia, al no ser similar su origen, porque
ni material —segun la clasificacion y definicién del dominio publico mariti-
mo— ni formalmente —por la apariencia que arroja el deslinde— los dere-
chos que ahora nos ocupan recaian sobre bienes demaniales hasta la vigente
LC. Desde este enfoque, la doctrina se pronuncié mayoritariamente sobre la
inconstitucionalidad de las previsiones de este apartado de la Disposicion

transitoria primera, en el sentido de que WI

2. (.o =T
Cuando el TC analiza esta norma en la STC 149/1991, partc del plantea-
miento de que la misma responde a un supuesto diferente al de los enclaves;
el que ahora se contempla hace referencia a la eventual expansion de la zona
demanial sobre terrenos que, de acuerdo con la legislacion anterior, eran de
propiedad privada. Por ello resulta sorprendente que aplique el razonamiento
vertido sobre el apartado primero al cuarto, declarando la constitucionalidad
de estanorma en la medida que ha sancionado la constitucionalidad de la ante-
rior; y asi, escuetamente declara:

Supuesto similar —en relacion a las titularidades declaradas en sentencia fir-
me— es el previsto en el apartado 4 de la misma Disposicidn transitoria primera,
referido a aquellos bienes que, tras el correspondiente deslinde, pasan a integrar el
dominio piblico maritimo-terrestre de acuerdo con la nueva definicion que del mis-
mo se contiene en los arts. 3,4 y 5 de la Ley. La pérdida de la propiedad de los mis-
mos implica sin duda una expropiacion que es, constitucionalmente admisible en su
causa en cuanto, como ya se razond en su momento, nada impide que el legislador
precise la definicién juridica de lo que, en razén de sus caracteristicas fisicas, haya

Al reformarse en el Senado el texto del apartado primero de esta Disposicién —titulares con
sentencia firme—, en virtud de la enmienda 433 del Grupo Socialista, se arrastré la suerte de
los terrenos demaniales por la redefinicion del dominio publico, por cuanto su régimen se esta-
blecia por referencia a los titulares de sentencia firme. De haberse mantenido el texto del Pro-
yecto, careceria de relevancia el tratamiento uniforme, puesto que al igualarse al alza hybiera
supueste que se mantuvieran en la titularidad dominical, aunque para ciertos usos se exigiese
autorizacion, lo que hubiera supuesto la no expropiacién.

» Con ¢l comiin fundamento de que la Ley en estos supuestos habia operado una expro-
piacion, al tiempo que la indemnizacién ofrecida dificilmente alcanzaba la condicién de equi-
valente econdmico, se pronunciaron, entre otros: RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M., en «;Incons-
titucionalidad...», ob. cit., p. 944; MORENG CANOVES, A., en Régimen juridico del litoral, ob.
cit,, p. 128; BARNES VAZQUEZ, J., en «Ley de Costas...», ob. cit., p. 96. Incluso algunos auto-
res que abogaron por la constitucionalidad de los apartados anteriores de la Disposicién tran-
sitoria primera dudaron en relacidn al apartado cuarto: DiAZ FRAILE, I, en Ef dominio piblico
maritimo-terrestre..., ob. cit., p. 82; LOPEZ PELLICER, J., en «Los derechos adquiridos...», oh.
cit., p. 543.
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de entenderse por ribera del mar y que dé también satisfaccion a la garantia indem-
nizatoria que prevé el art. 33.3 CE, al compensar la pérdida de una efectiva titula-
ridad dominical sobre unos bienes que pasan a integrar el dominio pablico con el
otorgamiento de una concesién de permite el mantenimiento de los usos y aprove-
chamientos existentes por un plazo minimo de sesenta afios [FJ 8.B.5); 1a cursiva es
nuesira].

Vimos que la constitucionalidad del tratamiento dado a los propietarios
amparados por sentencia firme se justifico en la singularidad o especificidad de
estos derechos, sobre todo, en las limitaciones derivadas de su situacion de encla-
ve que permitia entender la conversién en concesion como una compensacion
suficiente. Argumentos que, a nuestro juicio, aqui no tienen cabida. La ablacion
de los derechos de propiedad en estos casos es consecuencia de la ampliacion del
dominio piblico operada por la Ley; no son derechos a los que pudiera aplicar-
se la polémica en orden a su naturaleza, ni tampoco, y aqui creemos radica la
mayor diferencia, estaban sujetos a ninguna limitacién en su ejercicio que hicie-
ra entender que su valor econdmico fuese equivalente al de una concesion de
aprovechamiento. A lo mas a estos terrenos les seria de aplicacidn, con la nor-
mativa anterior, las servidumbres legales por su situacioén de colindancia. La
compensacion otorgada puede entenderse suficiente o no, pero en ninglin caso
consideramos que lo sea sobre Ia base de los argumentos vertidos por el TC, si
bien en cuanto Supremo Intérprete de la Constitucién no hay més que estimar
que su adecuacion a la misma ha sido sancionada.

Rrvpromroosee "’;W. i -

A tenor de la LC, estos propietarios estarian en la misma situacion que los

_ titulares de terrenos que presentaran la identidad de bien maritimo con arre-

glo a la normativa anterior, si éstos no hubiesen sido delimitados o lo hubie-

sen sido de forma incompleta, es decir, se les aplicaria igualmente el aparta-
do tercero de la transitoria primera.

Esta equiparacion se evidenciaba discriminatoria, ya que la Gnica diferen-
cia con los titulares del epigrafe A) era la existencia de deslinde completo que
hubiera comprobado la legitima apropiabilidad de los terrenos. Hacer depen-
der de la existencia de un deslinde un trato diferenciado a idéntica situacion
juridica material —propiedad sobre bienes que no eran dominio piblico hasta
laentrada en vigor de 1a Ley—-es desconocer que gldeslindednicamantemates,

Wtﬁo que la condicién publica de
un bien depende solo de m@%l_os Gakagiates a los que la norma anuda la

demanialidad, al menos en relacion a lo que se conoce por «gdgmisia.piblico
waatialy. Aunque el deslinde otorga una apariencia de verdad en relacioén a la
existencia y extension del dominio publico y, en consecuencia, los terrenos no
incluidos operan en el mundo juridico y a todos los efectos como no demania-
les, no puede olvidarse que un bien que no reuniese los caracteres de maritimo
no era dominio publico por mucho que faltara la delimitacion de €ste. Este tra-
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to desigual fue corregido por el RC al disponer que sobre las obras e instala-
ciones situadas mds alla de la linea de deslinde que debiera haberse fijado con
arreglo a la Ley de Costas de 1969, se otorgaria una concesién en los términos
establecidos en la transitoria cuarta del RC —que recoge el régimen juridico
de los terrenos que hemos expuesto en el apartado A)»—?. Esta remisién plan-
tea cierta desconexion; la concesién en que se convierte la propiedad, en los
supuestos de deslinde completo, se refiere a los usos y aprovechamientos exis-
tentes con independencia de que se logren con obras e instalaciones; sin embar-
£0, en la medida que la remision es a un régimen juridico, creemos que la des-
conexion debe salvarse entendiendo aplicable lo dispuesto para el caso de
terrenos entre dos deslindes, existan o no obras e instalaciones.

El Tribunal Constitucional encuentra en esta norma del RC el apoyo para
salvar la constitucionalidad del apartado tercero de la transitoria de la LC
cuando se trate de terrenos demanializados por la redefinicion del dominio
publico, al estimar que, pese al silencio legal, la norma consiente una inter-
pretacion conforme a la Constitucion, que no es otra que integrar la prevision
reglamentaria en la norma legal. Baste leer para comprobarlo el siguiente
parrafo del FJ 8.B.c):

En lo que toca a los derechos que recaen sobre terrenos, que eran, antes de la
presente Ley, de dominio privado y que, al efeciuarse el deslinde de acuerdo con lo
que en ella se prevé se incorporan al dominio piblico, 1a laguna legal ha sido com-
pletada, en términos coherentes con las exigencias derivadas del art. 33.3 de la
Constitucidn, por el Reglamento, que en sus Disposiciones transitorias tercera, 4, y
cuarta, dispone que estas situaciones reciban el mismo tratamiento que las contem-
pladas en el apartado 4 de esta misma Disposicion transitoria primera de la Ley,
cuya adecuacién a la Constitucidn ya hemos declarado antes.

Asi pues, el deslinde que se realice a partir de la Jesnciadelal s mats-
dalizad Lo amplizcisndemanial; empero, §.pg gxislesedaaliide AUlCLQL G

7 H »

W—delimheibn que igualmente y a
estos efectos sera contenido del deslinde—. De verificar este deslinde 1a exis-

tencia de terrenos que ahora pasan a integrar el dominio piblico por la rede-
finicién de los bienes maritimos, les sera de aplicacién el régimen juridico de
la Disposici6n transitoria primera, apartado cuarto, es decir, como si hubiese
existido un deslinde que confirmase su caricter de propiedad privada.

La previsiéon reglamentaria atiende a la logica de averiguar cudles son los
bienes que a partir de la nueva Ley son de dominio piblico, aunque no deja de
presentar pmblemasgn primer lugar, dadas las definiciones de los bienes
maritimos que se contéhian en la normativa anterior, especialmente la de pla-
ya, que no presentaba unos perfiles totalmente nitidos, la Administracién en
los dltimosafios ha venido sosteniendo la inclusién en este concepto de las

* Disposicion transitoria tercera, apartado cuarto, del RC.,
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. En segundo lugar, hay que tener en cuenta que la morfologia de las
wetiis obedece a un proceso en evolucion, y terrenos que antes no presenta-

ban las caracteristicas de zona maritimo-terrestre o playa pueden serlo en el
momento del deslinde que ahora se realice, incluso con el texto de la Ley de
Costas de 1969 en la mano. Ambas situaciones evidencian que en muchos
casos la delimitacion que se realice conforme a la LC resuelva que la exten-
sion del dominio pablico con arreglo a las dos regulaciones —de 1969 y de
1988— es coincidente. De forma que si en virtud del deslinde se declara que
presentaban los cardcteres que segun la legislacidn anterior eran de dominio
pliblico, al titular s6lo le cabe 1a posibilidad de demostrar ante los Tribunales
un hecho obstativo que hubiera consolidado su situacion de enclave para acce-
der a la conversién en concesion, o desvirtuar la declaracion de que la exten-
sion resulta la misma segan ambas disposiciones. En todo caso, esta interpre-
tacién del Tribunal demuestra nuevamente su intencién de evitar la declara-
cion de inconstitucionalidad de la Ley a fuerza de integrar en su texto las pre-
visiones reglamentarias.

‘ UN TRATAMIENTO DIFERENCIADO: RS R i e
Caihidiel Gy SRy isleishp R IR R R R,
il bl

Los terrenos ganados o a ganar en propiedad al mar y los desecados en su
ribera en virtud de una concesion anterior a la LC, se mantendrén en la mis-
ma situacién juridica, es decir, en propiedad de los titulares que lo fueron de
1a concesion (Disposicion transitoria segunda LC). Asimismo, los islotes de
propiedad particular con anterioridad a la Ley conservarin esta condicion,; al
igual las islas de propiedad privada o de un Ente Piblico. Puede comprobarse
que se respetan derechos de propiedad privada nacidos con anterioridad, por
cuanto a partit de la LC estos bienes cuando surjan integrarin el dominio

° En los siguientes expedientes «de deslinde de ptayas» se justifica la inclusién de las
dunas en base a un mismo argumento: el concepto de playa de la Ley de Costas de 1969 incluia
la Al existir deslinde ante-
rior se justifica la necesidad de nuevo deslinde porque en los antiguos no estaban delimitadas
las playas: Deslinde de playa en la zona de costa comprendida entre el Arroyo Conilete y San

Ambrosio, Término de Vejer de ta Frontera, Cadiz (Exp. Ref. 10-Ca—49), aiio 1987; Deslinde |

de playa de La Cortadura, el Chato, y Torragorda, Término de Cédiz (Ref. 7-Ca-47), afio 1988.
Como se recoge en los Pliegos de Razonamientos de ambos expedientes todas las playas que

se citan y se pretende deslindar son dunas. Desde esta perspectiva, a estos titulares, en princi- |
pio, no se les aplicaria el régimen juridico de la transitoria primera, apartado cuarto, porque el |

deslinde anterior existente es incompleto -——no incluyé las playas—, y en atencion al que se rea-
liza los titulares no estarian emplazados més allé de la linea que resultaria de aplicar la Ley de
Costas de 1969. Sin embargo, la doctrina no admite que bajo el perfil del concepto de playa de
1a Ley de 1969 puedan entenderse incluidas las dunas; sobre la ampliacién demanial que a estos
efectos ha producido la LC nos remitimos al cap. 1.IV.1, de la I Parte.
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publico (art. 4, apartados 2 y 6, y art. 5 de la LC). La tnica justificacién que
parece presidir el mantenimiento de estos bienes en manos privadas es que los
mismos antes de la Ley podian ser perfectamente objeto de dominio. Las islas
—los islotes ni siquiera se regularon como bienes diferenciados— nunca inte-
graron el dominio publico, eran bienes patrimoniales del Estado o de propie-
dad particular. Awiggi sveld

o g ) . ; I )
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Distinto es, claro est, si tal tiniabpiciiheianiseusimmbitei Yy, por consi-

guiente, parece justificado que la LC no respete ninguna propiedad privada
sobre unos terrenos que, por falta del presupuesto habilitante, no pudieron
adquirirse validamente. Si parece justificado el respeto a estos derechos legal-
mente adquiridos, resulta cuando menos una excepcion a la regla general en
la medida en que bienes que la LC declara de dominio ptiblico no van a inte-
grarse en éste, evidenciando con ello una falta de armonia respecto a los que,
no formando parte de la ribera del mar, se declaran por primera vez de domi-
nio piblico, como los ageimdsse Decimos esto porque en todo caso sus pla-
yas y zona maritimo-terrestre serdn de dominio ptiblico aunque se respete la.
propiedad del bien; con esta salvedad, al menos, se cumple el mandato cons-
titucional del articulo 132.2. _
Como era previsible, en la medida en que se respetan los derechos de pro-
piedad validamente adquiridos, el Tribunal Constitucional falla a favor de la
constitucionalidad de la norma que comentamos (FJ 8.C).

IV.  TRATAMIENTO DE LA MOVILIDAD LITORAL

En los apartados anteriores hemos visto cual es la situacién juridica en que
quedan los titulares de bienes maritimos conforme a la regulacién anterior a
la LC e, igualmente, el régimen dispuesto para los propietarios de terrenos
que en virtud de la Ley pasan a integrar el dominio publico. En ambas hip6-
tesis el bien es declarado de dominio piblico —hecha la salvedad de los bie-
nes vistos en epigrafe anterior— aunque se prevé una compensacion a sus
titulares que gira en torno al otorgamiento de derechos de aprovechamierito,
unas veces de cardcter automético, otras condicionado al reconocimiento de
su dominio por los Tribunales. En este epigrafe abordamos un supuesto dife-
rente: qué ocurre en el caso de bienes que hoy son de propiedad privada y que,
con ocasion de hechos futuros, presentaran los caracteres que identifican a los
bienes maritimos. Su andlisis interesa en la medida que es el deslinde de domi-
nio publico maritimo-terrestre el que patentizara normalmente este hecho, y
al mismo habra que anudar la solucién que el interrogante planteado presen-
ta. Pero este deslinde, por hipotesis, es un deslinde posterior al que debe rea-
lizarse para verificar la extensién del dominio publico maritimo-terrestre en
aplicacion de las previsiones de la LC. En primer lugar, porque hemos presu-
puesto que los bienes son, con arreglo a 1a normativa vigente, de dominio pri-



LA DEMANIALIDAD NECESARIA DE LOS BIENES MARITIMOS 285

vado, son hechos posteriores a esta norma los que hacen surgir los caracteres
de bien maritimo. Es segundo lugar, porque de tratarse del primer deslinde
con arreglo a la LC, el supuesto se diluiria en las previsiones de la transitoria
primera, en concreto en el apartado tercero y cuarto®. El supuesto que pre-
tendemos analizar es el de bienes privados segun la LC y asi comprobado por
un deslinde conforme a ésta que por hechos futuros se encuadrasen en algu-
na de las categorias demaniales.

Lk : shinieduiniitors — ;
Puesto que este espacio fisico estd sujeto a elemwesses que dependen de la
naturaleza —gaes, wealD, spwsmmeedlions sikEsaiangs. ctc.— terrenos que

. reunian los caracteres del dominio piblico maritimo pueden dejar de presen-

% tarlos o, a la inversa, adquirir sobrevenidamente dicha conformacién, al

. menos los que se identifican por remision a la realidad natural. En relacion a
la primera posibilidad, la Ley ha dispuesto en el articulo 4 su mantenimiento

4 encl dominio publico: accesiones a la ribera del mar por deposito de materia-

- les sueltos o por retirada del mar, cualquiera que sean las causas; terrenos des-

3 ylindados como dominio publico que, por cualquier causa perdiesen sus carac-

teres naturales de playa, acantilado o zona maritimo-terrestre*. Respecto al

"G fenémeno inverso, la LC dispone con caracter general la integracion en el
dominio publico de los terrenos que invadiera el mar: |gileiioRa et
Rl deseh iRkl guiete it tnoalonmdondamnvinioniin -
w@uart. 4.3), supuesto que parece aludir a una isssitmpenmwentc; |-
SRS et i SNSRIl

raadedegensdnaciimosassaatiaalart. 3.2)]. El articulo 6.2 RC puntualiza que

-7
5 .I

% 8i el deslinde fuese el primero realizado tras la LC entrarian en juego ¢l apartado terce-
to (terrenos no deslindados) y cuarto (terrenos excluidos segin la Ley de 1969 pero que que-
dan integrados en el dominio piblico por un deslinde conforme a la LC). La extension que pre-
senta en ese momento el dominio piblico dificilmente podra comprobarse si es resultado exclu-
sivamente de la ampliacién por via conceptual o si es también por cambios naturales del lugar,
al menos si no se han solicitado obras de defensa, pues el resultado es el mismo: el estableci-
miento de cual es la extensién del dominio piblico de acuerdo con las definiciones de la LC.
Resultard cuanto menos arduo, en este sentido, probar, por ejemplo, que la extensién de las
dunas méviles en el momento de la promulgacién de la LC era menor que la que se apreciaria,
por ejemplo, si el deslinde se inicia en 1994. Por ello hemos marginado este supuesto, cifién-
donos al caso de que ya se hubiese practicado el deslinde tras la Ley vigente.

3 eeegtitisasakiisdsdilisbitiadin v UTSNIFOFYSITRuTnsaantaamay 5105
conceptos han sido recogidos de la obra de MORENO CANOVES, A., que siguiendo la doctrina
que cita, estima que no hay destruccién de la parte terresire de la costa —en términos globa-
les— por cuanto a una recesion, en un determinado tramo, corresponde una transgresion en
otro, en Régimen juridico del litoral, ob. cit., pp. 148 ss. El1 RC alude especificamente a las
variaciones de los limites del dominio publico en regresién hacia tierra o en progresion hacia
el maren el articulo 43.5, aunque es un fenémeno implicito en la definicion de la ribera del mar
del articulo 3 LC.

 Latnica diferencia de régimen juridico para estos bienes degradados respecto a los que
mantienen sus condiciones naturales es que pueden ser objeto de desafectacién expresa en los
términos del articulo 18 LC (vid. cap. 2.1V, en la I Parte).
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no se considera zona maritimo-terrestre los terrenos invadidos por el mar
mediante técnicas artificiales cuya cota sea superior a la de mayor pleamar;
por el contrario, los terrenos naturalmente inundables cuya inundacién por
efectos de las mareas haya sido impedida por medios artificiales forman par-
te del dominio publico (salvo el supuesto de obras de defensa debidamente au-
torizadas). En este sentido, los bienes maritimos «naturales», con indepen-
dencia del momento que adquieran esta identidad, son de dominio publico,
aunque anteriormente fuesen de propiedad privada. Es mas, éste es uno de los
supuestos en que procede en todo caso una nueva deslimitacion a tenor del,
artlculo 126LC, es decir, c%
omini
La normativa de costas contempla dos supuestos concretos de dasaagiali-
M de terrenos pnvados la rw
s —supuesto en que la invasién es un
resultado perseguido, y por tanto no obedece a causas «naturales»—; y la
invasion de ia propiedad privada por el mar y las arenas —supuesto en que la
invasion pretende evitarse y responde a un fendmeno «natural»-—. Vamos a
analizarlos a continuacion.

1.. REALIZACION DE GBRAS QUE DEN ORIGEN A LA INVASION
DEL MAR O DE LOS RfOS HASTA DONDE SE HAGA SENSIBLE
EL EFECTO DE LAS MAREAS

Es el caso de la urbanizaciones maritimo-terrestres que se le-
vantan artificialmente médiante la construccion de canales en terrenos de pro-

" piedad privada. Este supuesto, regulado en el articulo 43 RC, presupone que

r

. Segun esta
norma los terrenos inundados seran de dominio publico, aunque el borde de
los canales no tiene la consideracion a todos los efectos de ribera del mar; y
asi dispone que la servidumbre de proteccioén preexistente a las obras man-
tendra su vigencia, y los terrenos no sometidos a servidumbres con anteriori-
dad a las obras inicamente se someteran a la de transito, no asi a la de protec-
¢idn u otras limitaciones *.

2. LAINVASION DEL MAR O DE LAS ARENAS

Segin los articulos 6 LC y 9 RC los propietarios de los terrenos amenaza-
dos por la invasion del mar o de las arenas de las playas, por causas naturales

» Respecto a la regulacion de las marinas vid. PERALES MADUERO, F., en «La Ley de Cos-
tas y las marinas o urbanizaciones maritimo-terrestres», RDU, 125, 1991, p. 77.



LA DEMANIALIDAD NECESARIA DE LOS BIENES MARITIMOS 28/

o artifjgiales, podran construir obras de defensa previa autorizacién o conce- ‘!
i
i

s10n”>WWﬂhmﬁ
: s :

] ro 1
v

estas causas concretan el interés publico que

d & r
s’ S1 a consecuencia de la denegacmn de las obras de defensa se produ-
ce la invasion, dispone el articulo 6 LC que los terrenos pasaran a formar.par-
te del dominio piblico maritimo-terrestre segun 1 segun resulte del ¢o fi'espondaente_
déslinde; sitTque §¢ prevea ningan tipo de compensacién a los anteriores pro-
pletarlos Ante el silencio de la norma se plantea la cuestién de si a los titula-
res de terrenos sobre los que opera esta demanializacion sobrevenida podria
entenderse aplicable la compensacion otorgada en la Disposicion transitoria,
en especial el previsto en el apartado cuarto de la transitoria primera —titula-
res de terrenos que ingresan en el demanio maritimo por la redifinicién de sus
componentes—. La Ley no establece nada al respecto.

En nuestra opinidn, las normas transitorias, salvo disposicién expresa, no
pueden aplicarse a supuestos no contemplados en las mismas, a casos futuros.
Estas normas parten del hecho de titularidades anteriores, el presupuesto que
contemplan es preexistente, y al ser la norma la que materializa el desapode-
ramiento efectivo articula una compensacién en torno al mantenimiento de
los extintos titulares privados en el uso y aprovechamiento existente, que en
muchos casos incluso pueden ser incompatibles con las previsiones generales
de la Ley en relacion a los usos del dominio publico. Y asi, creemos que la
hipétesis que planteamos no tiene cabida bajo las previsiones de las Disposi-
ciones transitorias, no solo porque arrancamos de un hecho futuro, posterior
a la norma, sino también porque permitir su aplicacion indefinida menosca-

para la utilizacién ¢ de larTil nbera del mar38 No creemos | por ello que 1os casos de

e i 1 s 4 e e PR g g 1 WA stamna,

% Si la obra ha de emplazarse en dominio pliblico requeriré concesion del Estado, si fuera
a emplazarse en terreno privado serd preciso autorizacién de la Comunidad Auténoma.

*" No compartimos por ¢llo la opinién de que la Administracién puede discrecionalmente
denegar las obras de defensa si estima conveniente no impedir el avance del mar, como sostie-
ne MORENO CANOVES, A, en Régimen juridico..., ob. cit., p. 151,

* Muchos son los preceptos que pretenden asegurar este objetivo que ya desde el frontis-
picio de la Ley (art. 1) se declara como uno de los fines de la actuacion administrativa sobre el
dominio publico. Todo el Titulo Il esta presidido por esta razén; v asi, el articulo 31 establece

MMWM
mn dlspone el articulo 32 MM
iado emc]usol—-

3 = ‘) (2]
m Se podna seguir por todo el art:culado de la Ley para reforzar lo expuesto: el uso
publico del mary su ribera es uno de los ejes centrales sobre los que giva la Ley, porque la pri-
vatizacion del uso de estos bienes es una de las causas que ha justificado a juicio del legisla-
dor su promulgacion, baste recoger el siguiente parrafo de la Exposicidén de Motivos: «Este
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extincidn sobrevenida de la propiedad por el avance del mar o las arenas pue-
dan caer bajo la cobertura de las disposiciones transitorias, porque las solu-
ciones previstas conllevan diferir a un momento posterior, que puede ser de
sesenta afios, tanto el efectivo uso publico del mar y su ribera como el mante-
nimiento en ciertos casos de obras e instalaciones contrarias al régimen de uti-
lizaci6n del dominio piblico; en este sentido, las previsiones de las transito-
rias deben interpretarse restrictivamente, sin que pueda argumentarse
mediante una posible analogia su aplicacion a casos futuros.

Desde esta perspectiva, creemos debe interpretarse el articulo 43.5 RC
cuando establece:

Los terrenos afectados por la modificacion de las zonas de servidumbre de trén-
sito y proteccién como consecuencia, en su caso, de la variacidn, por cualquier cau-
sa, de la delimitacién de la ribera del mar, que sera recogida en el correspondiente
deslinde, quedaran en situacion andloga a la prevista en las disposiciones transito-
rias tercera y cuarta de la Ley de Costas y concordantes de este Reglamento o que-
daran liberados de dichas servidumbres, segiin sea ¢l sentido de regresion hacia tie-
tra o progresion hacia el mar que tenga dicha variacién.

Si en principio esta norma recoge unicamente las variaciones en las zonas
de servidumbres como consecuencia de la alteracion del limite de la ribera del
mar recogida en el correspondiente deslinde, la remision a la transitoria cuar-
ta puede plantear dudas en tomo a Io que venimos manteniendo. En efecto, si
Ia transitoria tercera regula inicamente terrenos colindantes de propiedad par-
ticular, por io que queda al margen del supuesto que tratamos, no ocurre lo mis-
mo con la Disposicion transitoria cuarta, pues en ¢sta se establece también el
régimen de las obras e instalaciones en zona demanial. En estos casos dispone
que las obras e instalaciones en dominio piblico legalizadas —que siempre lo
son las que se hubieran realizado al amparo de licencia municipal—, contra-
rias a lo establecido en la Ley serdn demolidas al extinguirse la concesion.

Esta prevision, y en atencion a la remisién en bloque del precepto regla-
mentario, pudiera apoyar una argumentacién en contra de lo que mantenemos.
Podria sostenerse que el antiguo titular, que se ve desposeido como conse-
cuencia de una ampliacién hacia tierra de la ribera del mar, obtendria una con-
cesion sobre los terrenos en que radiquen las obras e instalaciones existentes,
aunque fuesen contrarias a las reglas que disciplinan el uso de estos bienes
publicos, y inicamente a su término podrian demolerse. No creemos que pue-
da admitirse esta interpretacion, merced a un doble argumento: el primero, pot-
que este precepto reglamentario, al remitirse a 1a Disposicién transitoria cuar-
ta, solo lo hace respecto a los terrenos sometidos a las servidumbres; el segun-

- . 4 L
doble fenémeno de destruccion y privatizacion del litoral, que amenaza a extenderse a toda su
longitud, exige de modo apremiante una solucidn clara e inequivoca, acorde con la naturaleza

de estos bienes, y que, con una perspectiva de futuro, sawessrwiswiseytsmpsrontideses
D e s e

2
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do, porque ello supondria un portillo abierto a excepciones de la Ley —de un
alcance indeterminado en ntimero y extension—, impidiendo lograr la protec-
cion de la ribera del mar que persigue su régimen de utilizacién. Por consi-
guiente, los terrenos de dominio publico como consecuencia de 1a invasién del
mar o las arenas se sujetaran a las previsiones de caracter general en relacién a
los usos que sobre el dominio piiblico consienta su régimen juridico, y de exis-
tir obras e instalaciones incompatibles con éste la Administracién podra pro-
ceder a su demolicién, sin que precise esperar el término de una concesidn que
legalice unos usos o aprovechamientos en contra de la Ley. Ahora bien, si el
aprovechamiento existente fuese de los permitidos el antiguo titular puede
legalizar su situacién mediante el correspondiente titulo administrativo, y si

.conforme al régimen general de utilizacién se otorgaran nuevos aprovecha-
‘mientos parece posible mantener cierto tipo de derecho preferente al extinto
titular. Y decimos posible, porque no existe precepto legal en apoyo de esta opi-
nién, pero tampoco en contrario. Es s6lo una respuesta que, aun admitiendo
que con apoyos débiles desde el punto de vista juridico, por cuanto el derecho
del titular sobre el bien se ha extinguido, permite aunar las previsiones de pro-
teccion y uso establecidas y cierta «justicia material». Si la Ley consiente los
aprovechamientos existentes que se ejercian sobre estos bienes —y la no
demolicién por tanto de las posibles instalaciones que para conseguirlo exis-
tiesen—, 0 en base a las previsiones de utilizacion del dominio piblico se otor-
garan nuevos aprovechamientos, el antiguo titular debe verse favorecido en
relacién a terceros. Carece de justificacion que la Administracién otorgara los
usos existentes en la antigua propiedad privada a persona distinta del que vinie-
ra gjercitdndolos, aunque ahora bajo otra cobertura juridica y sometido al régi-
men general de utilizacién del dominio piiblico —sujeta a plazo y con pago de
canon—. Igualmente, la Administracion debera contemplar al antiguo propie-
tario en una relacién de preferencia sobre los aprovechamientos que pudieran
otorgarse sobre estos nuevos terrenos demaniales.

Cuestion distinta es si esta ablacion de la propiedad privada a consecuencia del
avance del mar o de las arenas puede legitimar una pretensién indemnizatoria por
tal desapoderamiento. No parece aplicable la garantia indemnizatoria bajo el titu-
lo de responsabilidad administrativa segiin el articulo 139 de la Ley 30/1992, de
Régimen Juridico de las Administraciones Péiblicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comtn, al menos si el origen de la invasién se debe a fenémenos no con-
trolables de la naturaleza, a un caso de fuerza mayor. Sin embargo, si la invasién
se hubiese originado a consecuencia de una actuacién de la Administracién
—Tecuérdese que la causa puede ser artificial o provocada— o se realiz6 al ampa-
ro de una actividad permitida®, incluso estando justificada la negativa a las obras

# LaLC dispone que cuando la actividad proyectada sobre el dominio publico pudiera pro-
ducir una alteracién importante en éste deberd efectuarse una evaluacién de impacto ambien-

tal [arts. 42.2 y 76.g)]. {uduiiasinigizaaion, por consiguiente, Jahemenasiiaitlpmatinie
" i e oo s T Liano.
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de defensa, podra esgrimirse una accion de responsabilidad por el funcionamien-
to normal de los servicios publicos®. Teniendo en cuenta que para que pueda
hablarse de responsabilidad la invasién debe guardar una relacion de causalidad
con laactividad de la Administracion o la habilitada por ésta.

Al margen de un efectivo dafio causado por la actuacion de la Administra-
cion, cabe plantear si este desapoderamiento legitimaria una indemnizacion
al amparo del otro titulo que conoce nuestro Derecho, la expropiacién. A
nuestro juicio, estos supuestos no tienen cobertura bajo ¢l instituto expropia-
toric al menos en los términos de la LEF, porque no trae causa de una actua-
¢ion de la Administracién que imperativamente se dirija a extinguir el dere-

cho. No obstante, posicadikinaivideitiolorssiromsentmpmesesymessie
] oasieisirmel e il ol
ARG, Meabisiimcnalneiuseivsmeseniiowrerrsssbeiottttlilaitne — o
. , iavidbomd
sslwei, Cuando expusimos el concepto de «dominio publico natural» dejamos

constancia de que \aadaqQlaCiOt Al E5L05. L2505 iuRiaduoinlinlesmmmmmmias,
skaicoialisiitetiiisinsdenlaisisntmensiniaiisilimpailasguedeiininglos
bwesgs; la demanialidad es un efecto juridico impuesto por la norma aunque
tome como presupuesto de hecho la realidad natural, y por ello a priori no
puedan concretarse ni el tiempo ni las veces que la misma provocara un efec-
tivo desapoderamiento sobre un titular determinado. Por ello creemos que en
el caso de materializarse esta «expropiacion» —que quizas no pueda encua-
drarse en el articulo 1 de la LEF, pero si en ¢l concepto de expropiacion reco-
gido en nuestra Constitucién*'——, el particular podria argumentar una preten-
sion indemnizatoria ante los Tribunales en el caso de que demostrara un efec-
tivo perjuicio singular sobre su patrimonio . Es cierto que nuestro Derecho

“ Mediante los cauces establecidos en el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el
que se aprueba el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones Publicas en mate-
ria de responsabilidad patrimonial.

# En este sentido, 1a doctrina afirma que nuestra Constitucion consagra en €l articulo 33.3
1a figura de la expropiacién en términos mas amplios que la recogida en la LEF, de forma que
cualquier Ley seri materialmente expropiatoria siempre que sacrifique €l contenido esencial
del derecho patrimonial, con independencia de que el sacrificio sea singular o general, parcial
o total, temporal o permanente; en esta direccién, entre otros: LOPEZ LOPEZ, A., en La disci-
plina constitucional de la propiedad privada, ob. cit., pp. 157 ss.; BARNES VAZQUEZ, J., en La
propiedad constitucional, ob. cit., pp. 369 ss. Sin embargo, este Gltimo autor niega que la abla-
cién del derecho como consecuencia de la invasion del mar o de las arenas pueda reconducir-
se al concepto de expropiacién contenido en el articulo 33.3 CE, en «Ley de costas y garantia
indemnizatoria», ob. cit., p. 87 en nota. Por su parte, MORENO CANOVES, A., considera que son
supuestos expropiatorios, aunque los conecta al hecho de que la Administracién no autorizara
las obras de defensa, en Régimen juridico del litoral, ob. cit., p. 150. Dato que, a nuestro juicio,
no tiene que ver con Ja defensa de esta tesis, pues lo que en esencia importa gasbabessesbediags 0-
Siaiiigadin i ; . ; . . :

2 En contra, DIAZ.FRAILE, J. M., en El dominio pablico..., ob. cit., p. 163, y MENENDEZ
REXACH, A., en «La configuracién del dominio piiblico...», ob. cit., p. 59.
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nunca ha reconocido expresamente la posibilidad de una pretensién semejan-
te*’, y tampoco parece que exista en los Ordenamientos que también prevén la
demanialidad causalizada por fendmenos naturales*, pero quizas se deba mas
al peso de la tradicion y al hecho de que la voluntad de 1a Administracion no
se vea implicada en este desapoderamiento. Ello no quita que en el caso de
producirse un efectivo perjuicio en un titular cierto su origen habra de co-
nectarse a la norma que lo dispone, aunque ésta se sirva para materializar la
ablacién de fenomenos de la naturaleza y, por consiguiente, reconocer la repa-
racton que a juicio del Tribunal correspondiera al perjuicio causado . Esta
pretension podra ejercitarse cuando la Administracion, tras el deslinde, decla-
re la naturaleza demanial y titularidad estatal que sobre estos terrenos ha pro-
vocado la Ley, formalizando a todos los efectos juridicos la extincién del dere-
cho de propiedad, aunque nada impide pedirla antes.

No dudamos que pese a la argumentacion que en principio hemos hecho
de que en estos casos no seria de aplicacién el régimen transitorio, los Tribu-
nales llamados a decidir la reparacién* pudieran entender que dicho perjuicio

# La unica compensacitn que parece haber arbitrado nuestro Derecho es la que establecia
el articulo 5.2 de la Ley de Costas de 1969, al disponer que en los casos de retirada del mar, los
terrenos degradados podrian «revertir» a 1os anteriores propietarios; prevision rechazada por la
legisiacion actual {art. 4 LC). Esta solucidn se mantiene vigente en relacién al dominio piibli-
co hidraulico referido a las variaciones de los cauces de los rios (art. 8 LAg por conexién con
el art. 372 del C.Civ.). Ninguna norma ha establecido expresamente que la demanializacién a
consecuencia del avance del mar estaba sujeta a indemnizacién conectada de forma directa a la
ablacién det derecho.

“ En este sentido se manifiesta la mayoria de la doctrina italiana aunque no falten autores
que postulan la indemnizaci6n en estos casos aunque con base en distintos fundamentos (vid.
cap. 4.11.3). En Francia la doctrina y la jurisprudencia rechazan que pueda hablarse de expro-
piacién y por tanto indemnizable, aunque en los casos en que las variaciones del mar se debie-
sen a fraveaux public cabe un resarcimiento por la pérdida de la propiedad; de otra parte, la
jurisprudencia habia admitido en ciertas ocasiones que los terrenos abandonados por el mar
«revirtiesen» a sus antiguos propietarios, solucién que en la actualidad la docirina estima que
no es acorde con la normativa del demanio maritimo (vid. cap. 4.III).

* El Tribunal podria considerar incluso que no procede ninguna compensacién si no se
intentara impedir la invasién del mar o las arenas mediante la solicitud de la habilitacién de las
ohras para ello, en la medida en que ¢l perjuicio habia sido consentido por el titular que no arbi-
trd los medios legales para 1mpedn']o

* Que en nuestra opinién son los de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa porque la
formalizacion de esta «expropiacidn» se articularé a través de un acto de aplicacién de 1a Ley,
normalmente el deslinde. En esta direccién hay que interpretar et articulo 6 L.C cuando esta-
blece que

Cinltiniibiiliviiiittitial gidibiiiaiaiititiininiatnti Rttt
W No es que la demanialidad resulte del deslinde,
pues €s la norma la que la dispone, sino que aluiliiiGadiaaeaianas, m

inuadidy, WerEYOemadiviisuiladesbede. que igualmente servird para depurar juridica-
mente la titularidad privada en virtud de su eficacia. Otro argumento apoya que sea este orden
jurisdiccional el que entendiera de la reparacién, incluso aunque se pidiese antes de la realiza-
¢ién del deslinde, y es que en los casos que tratamos el derecho de propiedad es reconocido por
la propia Administracién sin que hiciera falta su sancién por ningiin Tribunal ordinario; sin
embhargo, ¢l carécter revisor de esta jurisdiccion requiere que exista un acto admlmstratwo que
se pronuncie sobre la procedencia de la indemnizacién.
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tendria su justa compensacion tal como se dispone segiin las previsiones de la
transitoria primera—concesion sobre los usos existentes durante treinta afios,
sin pago de canon, y demolicién posterior de las obras e instalaciones contra-
tias al régimen de utilizacién del dominio publico—, pues no se puede olvi-
dar que el Tribunal Constitucional asi lo ha entendido ante derechos reconoci-
dos por sentencia firme y los abatidos por la ampliacién demanial. Sin embar-
g0, rechazamos que tenga que ser necesariamente asi porque impediria en un
futuro garantizar el régimen de usos de la ribera del mar y con ello la pro-
teccion que tan enérgicamente aduce el legislador como justificacion de la
promulgacién de la LC.



7. Notas configuradoras, presupuestos
y naturaleza juridica

Ante todo la Ley de Costas disciplina el deslinde del dominio piblico mariti-
mo-terrestre como si se tratase de la institucion tradicional, con las itmovaciones
que entiende necesarias. Pero en la realidad juridica y en el conjunto del Ordena-
miento juridico, de su aplicacién por las Administraciones y su cumplimiento por
la misma comunidad, el «deslinde de costas» esun cauce capaz de producir no sélo
decisiones singulares que se agotan con su cumnplimiento sino también actos-regla,
es decir, con sustancia ordenadora, que vienen a constituir concreciones de la Ley
y Reglamento de Costas o complementos indispensables para su aplicacién.

Este acrecimiento institucional del «deslinde» clisico, nos invita a tener
presente en el tratamiento de la materia esta distinta dimensi6n que se auna en
la misma figura al analizar los eesafiaiss, seasinuasios @ sehmwions duinles-
diade stricto sensu, es decir, mmm
con las puntuahzacmnes necesarias que nos serviran para examinar después
las consecuencias derivadas de esa dimensién ordenadora del complejo desa-
rollo de la institucién en la nueva Ley de Costas de 1988 y en el contexto del
nuevo Estado de las Autonomias.

1. NOTAS CONFIGURADAS
LaLC contempla % por el cual se pro-

duce a establecer la
<iapen este sentido, participa de lo que tradicionalmente se ha entendido por esta
figura: M“MM—M
dnileadaldonigiapiblioesweviimmesemem®. Y asi, el articulo 11 LC dispone:

Para la determinacion del dominio publico maritimo-terrestre se practicaran por
la Administracién del Estado los oportunos deslindes, ateniéndose a las caracteris-
ticas de los bienes que lo integran conforme a lo dispuesto en los articulos 3,4y 5,
de la presente Ley.

No obstante, siendo este el precepto sobre el que gira el tratamiento de la
figura conviene precisar los caracteres conformadores del delinde en la nue-
va regulacion y, asi, puede concluirse:

[293]
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‘. El deslinde del dominio publico maritimo-terrestre es siempre una
potestad de la Administracion titular de los bienes, de la Administracion del
Estado. Y ello al margen de cual sea la titularidad de los bienes con los que
confina. La atribucién de esta potestad a la Administracion estatal ha sido de
las pocas competencias que no suscitaron contestacion en ¢l proceso de ela-
boracion de la norma ni posteriormente a su aprobacion; ello explica que ni el
articulo 11 LC ni el articulo 110.a) LC, que reitera esta competencia estatal,
fueran objeto de impugnacion ante el Tribunal Constitucional'. Para entender
la aceptacion de esta atribucion al titular, hay que partir de la regulacion cons-
titucional del dominio publico. Baste recordar las consecuencias que el TC ha
derivado del articulo 132 CE a propésito del recurso promovido contra la Ley
de Aguas e igualmente en la Sentencia sobre la Ley de Costas.

A) El Tribunal Constitucional, partiendo de la concepcion clasica del do-

rmmo pubhco reitera que su ﬁmcmnarmento principal es la Fglusic’m delbign.o
Este efecto de reserva implica la

atribucion a favor de una Administracion publica de la WEI
Tr1buna1 admite la v11'tuahdad explicativa que tiene la

iblico na considerando que en relacion al artificial el bien se
incorpora al dominio piblico porque se hace imprescindible para el desempefio de
la actividad piblica o servicio del que es mero soporte material. En relacién a estos
bienes, 1a t1tular1dad es accesona ala competenma, con'cspondlendo al Ente Pubh-

mao general establecido en cl pérrafo primero del articulo 132 CE. Por el con-

trario, inig o] hace referencm a catcgonas enteras de blenes que
sgaagorporados al dom]mo pubhco

por lo que la incorporacion puede responder a
otros fines constitucionalmente legitimos y, en tlltima instancia, a la satisfaccion de
necesidades colectivas primarias, como las que derivan de los articulos 45 y 128.1
CE. De la caracterizacion que se realiza del dominio pitblico natural derivan impor-
tantes consecuencias a favor del Estado: de un lado, la potestad de «publificar es-
tos bienes se reserva al Estado; de otro, 1a titularidad correspoqde tamplén a éste,

Py :.%\f\"
B) Enla medida que el propio TC reconoce que la titularidad de los bie-
nes no es un criterio delimitador de competencias, en la STC 227/1988, de la
de Ley de Aguas, intenta establecer cuiles son las competencias-potestades
que se asientan en dicha titularidad. El criterio que con caracter general se

adopta es que las qempetencias concetadasala piolecion delanisridade,

' Almenos en lo que a esta atribucion se refiere; el articulo 11 LC sélo fue objeto de recur-
so de inconstitncionalidad promovido por el Gobierno Vasco por conexion con ¢l articulo 3
LC, es decir, en cuanto a la constitucionalidad de la ampliacién de! dominio piiblico (FJ. 1, STC
149/1991); el articulo 110.a) LC ni siquiera fue recurrido (FJ 7, STC 149/1991).
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idi i corresponde a la Administracion titular, refi-
riéndose al deslinde como un claro ejemplo de este tipo de potestades 2.
Desde estas coordenadas se comprende que, establecida por el articulo 132.2
CE latitularidad estatal del dominio pablico maritimo-terrestre, haya sido paci-
fica la atribucion del deslinde a la Administracién Central. La STC 149/91
sobre la Ley de Costas reproduce, en lo que nos concierne, esta linea interpre-

tativa,seﬁala.ndoquel' a de mrpteccinn do actne hienee o I..l‘.‘

cion jmnnesta al lesislador estatal por la nrania Canstitucian v nor las fun ig-
pes sociales gue en aras del desarrollg jnteeral del cer humano renorta el con-
efgeasnacio fisico obieto de reonlacian®.

Desde otra perspectiva, el deslinde de costas es siempre competencia de la
Administracion del Estado con independencia de cual sea la titularidad de los
bienes colindantes. Tradicionalmente se ha definido el deslinde administrati-

r

vo como la potestad administrativa dirigi -
nes con las propiedades privadas confinantes; en los casos que la colindancia
Tucse con bienes igualmente de titularidad publica la doctrina se planted
incluso si era procedente el deslinde administrativo, pero sobre todo qué
Administracion titular podria atraer para si el ejercicio de la potestad [vid.
cap. 3.V.1.C]. En relacion al dominio pablico maritimo el Tribunal Supremo
ya se habia pronunciado en el sentido de que la presencia de esta clase de bie-
nes publicos determinaba una vis atractiva a favor de la Administracion titu-
lar de los mismos en cuanto a su deslinde, aiin en el caso de que los bienes con-
finantes fuesen de titularidad de otro Ente Piblico*. La LC es tajante al res-

* Y, asi, la STC 227/1988, de 29 de noviembre, establece: «El Titulo V de la Ley 29/1985,
bajo la nibrica de Ia proteccion del dominio publico hidraulico y de la calidad de las aguas con-
tinentales, incluye una serie de disposiciones de diferente alcance y fimalidad. Alguna se refie-
re a la proteccidn del dominio publico sfricto sensu, en concreto el articulo 87, que atribuye al
Estado, el apeo y deslinde de los cauces demaniales. Esta reserva estatal de competencia no es
inconstitucional, ya que como hemos declarado en un fundamento juridico anterior, las com-
petencias sobre la proteccién del demanio hidraulico corresponden al Estado para el cumpli-
miento de los mandatos establecidos en el articulo 132.1 de Ia Constituciény (FJ 25).

" Afirmandose en el FJ 1.C: «Si resulta necesario recordar que, en lo que toca al régimen jurk
dico de los bienes que integran el dominio publico maritimo-terrestre, el legislador no sélo ha de
inspirarse en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad, e inembargabilidad, sino que
ademas ha de adoptar todas las medidas que crea necesarias para preservar sus caracteristicas pro-
pias. Ciertamente esta inclusién en Ia legislacion reguladora del régimen jurfdico de los bienes del
dominio piiblico natural cuya titularidad corresponde al Estado de las medidas de proteccién nece-
sarias para asegurar la integridad de esa titularidad se impone como necesidad I6gica en todo caso,
y asi lo declaramos por lo que concieme a las apuas, en la ya citada STC 227/1988. En el caso del
dominio maritimo-terrestre se trata ademas sin embargo, de una expresa necesidad juridico posi-
tiva, constitucional, pues como es obvio, el mandato de] constituyente quedaria burlado si el legis-
lador obrase del modo tal que, adn reteniende fisicamente en el domimio piiblico del Estado la zona
maritimo-temestre, tolerase que su naturaleza y sus caracteristicas fuesen destruidas o alteradas.»

* La STS de 3 de marzo de 1975 irata del deslinde de un mente municipal no catalogado
que lindaba con bienes del dominio piblico maritimo-terrestre. El Tribunal Supremo anula el
deSlinde realizado por el Ayuntamiento, precisamente, por ser el Ente Local manifiestamente
incompetente para deslindar parte del dominio piblico maritimo (Ar. 1670).
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pecto: siempre corresponde a la Administracién del Estado la delimitacion de
los bienes del dominio ptblico maritimo, siendo indiferente la titularidad
publica —patrimonial o demanial— o privada de los bienes confinantes. Es
mas, no sdlo el deslinde de costas es una potestad del titular del dominio publi-
¢o, sino que debe ejercerla tal como se disciplina en esta norma, sin que la
Administracion tenga la facultad de optar por otro modo de delimitacidn, y sin
que los particulares colindantes puedan instar ante los Tribunales civiles su
deslinde®.

2. El objeto del deslinde es verificar el limite interior o terrestre del do-
minio publico maritimo. Mediante el deslinde se constatan los limites del
dominio piiblico maritimo-terrestre hacia el interior, hacia tierra. Los limites
dela parte maritima —el mar territorial o la plataforma continental o la zona
econdmica excluswa al 0b_|eto de locahzar los recursos— se fljan a traves de

locahzamén de lnmtes sobre el terreno a otros fines no significa que se esté
en presencia de la figura que estudiamos en su vertiente tradicional, aunque
la localizacidén de éstos sea competencia de la Administraciéon de Costas y
corresponda fijarla igualmente mediante el deslinde’. En consecuencia, la

* En la regulacion de los bienes maritimos nunca se ha establecido una referencia similar
ala del articulo 13 LPE, en el sentido de que los colindantes no pudiesen instar ante los Tribu-
nales el deslinde de sus bienes una vez iniciado el expediente de deslinde administrativo, lo
cual plantea la cuestién de si antes de su incoacién es procedents et deslinde judicial [vid. cap.
3.vV.1.0)1

¢ El deslinde administrativo, como pusimos de manifiesto en el cap. 2.V, no es el instru-
mento juridico por el que se determinan los limites de la parte demanial maritima. La fijacion
de sus limites, que igualmente corresponde al Estado riberefio en funcion de la extension fija-
da en la normativa reguladora, no se encuadra en el instituto que estudiamos.

7 No hacemos aqui referencia a la relacién que en su dia expuso SAINZ MORENO, F., entre
¢l deslinde del dominio publico maritimo con el deslinde de términos municipales. Para este
autor el deslinde del dominio piblico maritimo es a la vez deslinde del término municipal, por
cuanto el término Junsdlccmnai de un Municipio litoral acaba en el limite exterior ——baJamar
escorada o méxlma viva equmocmal— de la zona maritimo- terrestre, en «Térmmo mu.mcnﬁl‘ '

deslinde de costas venﬁca.ré los lumtes del térrmno municipat, babida cuenta de que
el territorio de un Municipio no coincide en ningin caso con los limites del dominio piblico
maritimo, ni hacia el exterior o parte maritima ni hacia el interior o parte terrestre: con el limi-
te exterior o parte maritima no coincide porque el mar territorial no es parte del término muni-
cipal; con el limite interior tampoco porque la extensién del dominio pablico nada tiene que ver
con la extension del término municipal. En lo linico que pueden coincidir es en que la parte
exterior del bien maritimo por excelencia, |2 zona maritimo-terresire, es el limite del término
municipal, pero este limite no s objeto que persigue fijar el deslinde de costas, porque tampo-
co es el limite, hacia tierra o hacia el mar, del demanio maritimo. Por ello no creemos, como
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eficacia que veremos otorga al deslinde el articulo 13 LC s6lo pueden conec-
tarse a los bienes demaniales.

Debemos sefialar que el deslinde en costas ha sufrido una redefinicién
importante en este punto, situdndose en la normativa de costas como una figu-
ra de delimitacion espacial mds alla de los limites demaniales. En este senti-
do, se verifica como en la nueva regulacion se aunan bajo la misma institucion
diferentes procesos de concrecion, conectados ineludiblemente entre si, que
persiguen fijar distintos espacios a los que la LC funcionaliza sus prescrip-
ciones. Aunque esta aseveracién no se desprende nitidamente de la Ley, al
menos en los articulos dirigidos a regular directamente el deslinde que tinica-
mente lo sithan en su vertiente de fijacién de confines demaniales como vere-
mos, nos encontramos otros preceptos que le atribuyen este otra dimensién
individualizadora. Baste como ejemplo, y sin perjuicio de analizar en cada
caso como se refleja la misma en el sistema normativo de costas, el articulo
19 RC, insertado bajo la rabrica de «Objeto y principios generales», al dispo-
ner que el deslinde debera determinar siempre: el limite interior del dominio
publico maritimo-terrestre; el limite de la ribera del mar cuando no coincida
con aquél y el limite de la zona de ' ibn. A mayor abun-
damiento el artnculo 26 RC dlSpOIlc que la resolucmn aprobatona del dcslm-

. n . . .
NO-1C1TE & d (G B4 06 14 HDETE del 1119 Ay B ~011) (1) O Adl

Ademas se hard constar la localizaciop de las servidumbres jmpyestas a g
erranae colindantesy.

En relacion a los Rignesmaritiumassla I ey no establece la necesidad de
sefialar en el deslinde los confines de cada componente, sino que exige el
establecimiento de imi J , independiente-
mente de cudles sean las categorias que sobre ese espacio concreto se
manifiesten. Sin embargo, el 19.1 RC puntualiza que gjp pelilicio.ded

r .
‘ll.l'l‘l‘l.l.a! |.l"l‘--l‘l-"~l' n

e Jateror de 1a ribera del ma uFJr. efleiarse siempre en el plang de
e deenlos acas gue la extension del dominio nithlico suners da
aguGhla’. Dhstintas razones justifican la sefializacion obligatoria del limi-
te de la ribera del mar. De un lado, es congruente con la clasificacion de

sostiene el autor citado (ob.cit., p. 192}, que el legislador hiciera prevalecer el deslinde dema-
nial sobre el cardcter de deslinde de término municipal y por ello no fuere procedente aplicar
las reglas generales del deslinde de los términos municipales, sino que simplemente ambos pro-
cedimientos no se interfieren pues los limites que resultarian son distintos, al igual que la fina-
lidad de los mismos: la extensién hacia tierra del demanio maritimo en el de costas y el 4mbi-
to espacial sobre el que ejerce sus competencias el de términos municipales.

* En el apartado 1 del articulo 19 se establece: «El deslinde determinara siempre el limite
interior del dominio piiblico maritimo-terrestre, sin perjuicio de que puedan determinar tam-
bién las distintas clases de pertenencias que 10 integran. Cuando ¢l mencionado limite interior
no coincida con el de la ribera del mar, se fijard en el plano, en todo caso, el de esta wiltima, ade-
més de aquél. No obstante el amojonamiento sélo reflejara el limite interior de! dominio pabli-
c0.»
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los bienes maritimos establecida porla LC, puesto que la ribera de! mar es
el componente cuya existencia se ubica en la propla linea ideal de contac-
to tierra-mar, y por consiguiente, '

WQW *. De otro, hay que tener
en cuenta que elfégimen de utilizaciéon del dominio publico no siempre se

dispone de manera uniforme para todos los bienes, existiendo cierta pre-
lacién en la intensidad de proteccion de la ribera del mar sobre el resto de
los componentes del demanio que se manifiestan en ciertas prohibiciones,
como las establecidas en el articulo 33 LC, o la interdiccion de paseos
mazitimos en la ribera dispuesta en el articulo 45 LC, entre otras. Por ulti-
mgéjhay que tener en cuenta que el limite de la ribera del mar debe refle-

Jarse 51empre en el deslmde debldo a que mmmu&,dmﬁewntaam

c lrdnsito, proteccion y la zona de in-
ﬂucnma...

Los espacios que igualmente debe reflejar el deslinde de costas que ya
no son de dominio publico son los siguientes: servidumbre de proteccion,
que recae, segun el articulo 23 LC, sobre una zona de cien metros, amplia-
bles en otros cien, medida tierra adentro desde el limite interior de la ribera

i del mar, o de veinte metros si son terrenos clasificados como suelo urbano
- alaentrada en vigor de la Ley segan la Disposicion transitoria tercera, apar-

tado tercero; servidumbre de transito, que recae sobre una zona de seis
metros medidos desde el limite interior de la ribera del mar, a tenor del ar-
ticulo 27 LC; la zona de influencia, que es como minimo de quinientos
metros a partir del limite interior de la ribera del mar, establecida en el arti-

* culo 30 LC. La LC, completada por las previsiones reglamcntarias, estable-

ce toda una serie de medidas en cada uno de estos espacios m&lﬂw
i estableciendo prohibiciones de uso, deter-

minaciones sustantivas de ordenacién, que conforman ¢l estatuto legal de
las propiedades situadas en las mismas, al igual que constituyen prescrip-

. ciones a las que deben ajustarse los instrumentos de ordenacién que incidan
- sobre el litoral. En este sentido, estas delimitaciones espaciales de las zonas
. de servidumbres no son en sentido estricto deslinde; sin embargo, pertene-
‘ cen al contenido propio de lo que la normativa de costas reconoce como tal,
-aunandose en la misma figura tanto su dimension tradicional de estableci-

'miento de confines demaniales como la de fijacién de estas otras delimita-
ciones espaciales.
Se puede concluir que la institucién denominada «dgalipde» es para la nor-

mativa de costas el instrumento juridico i{i

? En este sentido, la delimitacién det dominio piblico maritimo-terrestre recogera como
minimo la extension de la ribera del mar, a partir de la cual podrin existir 0 no en ese espacio
concreto de la costa otros bienes maritimmos en funcion de las distintas categorias establecidas
en el articulo 4 LC. Como se recordara, incluso las islas, islotes, terrenos ganados al mar o dese-
cados en su ribera antes de la LC se mantienen en propiedad de sus antiguos titulares, a excep-
cion de la parte que sea ribera del mar {vid. cap. 6.11.1.C).
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i : de forma que
en esta figura tienen cabida tanto el deslinde en sentido estricto, dirigido a
verificar el limite interior del dominio pablico, como estas otras delimitacio-
nes espaciales que no siempre tienen que ver con los limites demaniales —la
ribera del mar en el caso de ser el dominio publico de mayor extension—, e
incluso la localizacién de las diferentes servidumbres sobre las zonas colin-
dantes. Por ello, como tendremos ocasion de comprobar, habra que discernir
en la figura los distintos clementos que se combinan para poder examinar ade-
cuadamente su régimen juridico: sus presupuestos, su naturaleza juridica, asi
como su eficacia, dependerdn de la dimensién del deslinde de costas a la que
nos estemos refiriendo.

3. La Administracion, al realizar el deslinde, estd vinculada ineludible-
mente a las caracteristicas a través de las que se definen Jos bienes publicos. En
este sentido, el deslinde de costas es una figura que tiene :

(1141 [} (]
|0 cuales se presentan vy en ba ahlege

condicion juridica—- gj

&gz, Aunque pudiera parecer un juego de palabras, y sin petjuicio de su trata-
miento posterior, queremos significar que el articulo 11 LC dispone de forma

-rotunda la inexorable adecuacién del deslinde demanial a la clasificacion y
definicion de los bienes maritimo-terrestre.

4. Esrespecto a la eficacia que la Ley de Costas otorga al deslinde del
dominio publico maritimo-terrestre, y por conexién a su naturaleza juridi-
ca, donde se manifiesta un total apartamiento de la conformacién tradicio-
nal que en nuestro Derecho ha tenido esta figura. De un lado, en relacién a
su vertiente de verificacion de confines demaniales, la Ley ha operado un
salto relevante en este punto, siendo la ggj ' i
i iuridi i idp. En este
sentido, se ha roto uno de los elementos que han definido la posicion de la -
Administracién en la triada de Poderes: el que pudiera, mediante acto admi-
nistrativo, hacer pronunciamiento sobre titularidades, y en especial sobre el
derecho de propiedad. De otro lado, como procedimiento de concrecion
igualmente de otros espacios necesarios para la aplicacién de la normativa
de costas, el deslinde se aparece como una figura compleja, que s¢ compor-
ta tanto como un acto de aplicacion singular de la normativa de costas, como
un acto que se inserta en el sistema regulador del litoral del que partir para
posteriores aplicaciones del mismo. Baste dejar ahora constancia de la dis-
tinta eficacia que la LC atribuye al deslinde, tanto en relacion a los bienes
maritimos como en el complejo entramado normativo dispuesto hoy para las
costas, cuyo tratamiento serd objeto de analisis en los lugares correspon-
dientes de esta parte del trabajo.
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i. (BRESHPLESIOS

1. PRESUPUESTO GENERAL: ESTABLECIMIENTO DE LOS LIMITES

DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE CONFORME

ALALEY DE COSTAS /o v (e G0 o s ey

RV o R N N R
La LC, a nuestro juicio, impone la nece51dad de delimitar el dom1n10

publico maritimo-terrestre en todo el litoral, es decir, que exista en cada
punto de las costas un deslinde conforme a la nueva determinacién de los
bienes maritimos. La principal razén de esta afirmacién es que el deslin-
de se conecta ineludiblemente a los bienes segiin vienen recogidos en los
articulos 3, 4 y 5 (art. 11 LC) y éstos no coinciden exactamente con los
bienes maritimo-terrestres segin la normativa anterior. En primer lugar,
en relacion a los bj itim », en especial la ribera del
mat, que es el limite del que partir para locahzar las servidumbres. Como
comprobamos

la.zona maritimaaterastee —o las mayores mareas o 10s mayores tempo-
rales—, de forma que ghorulasakiansidn.decale it e 0 Rrincipio
i i : oL i ayor exten-
ion; de otra parte, en el tramo del litoral donde existan playas, la varia-
imn en su definicién respecto a la que contenia la normativa anterior

puede establecer yidinavoLakEIsiandeliciiana que Darticine de lasca-

r 7

Ley no ex1ste, por defm1c10n un deshnde conforme a los articulos 3,4y
5; cuestion distinta es si una delimitacion anterior en un lugar concreto
evidencia la misma extensién del dominio publico que. ] resulta,

también, de aplicar las nuevas definiciones; pero en todo caso es preciso,

para constatarlo, comprobar todos los deslindes existentes y fijar, ade-

mas, las distintas localizaciones espaciales que en la nueva redefinicién

de la institucién son igualmente su objeto. En segundo lugar,w
R P ) —

i », debiendo preci-
sarse en cada caso su incorporacién al demanio maritimo. En este senti-
do, €l deslinde debera reflejar en cada tramo de las costas qué bienes del
Patrimonio del Estado se han afectado al demanio conforme a lo previs-
to en ¢l articulo 17 LC, los bienes de propiedad particular que se han ex-
propiado o adquirido conforme al articulo 29 LC y a la Disposicién adi-
cional tercera LC, asi como si existen terrenos sobrantes en aplicacién
del articulo 5.2 de la Ley de Costas de 1969 que no fueron enajenados o
recuperados por sus antiguos propietarios a la entrada en vigor de la LC,
entre otros supuestos (vid. cap. 1. 1V. 4).

— Por tanto, el deslinde que se practicara por la Administracién para deter-
minar los limites del dominio publico es el deslinde conforme a los bienes
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maritimos segtin la LC, debiendo realizarse en todo el litoral. Incluso donde
existan puertos e instalaciones portuarias, cualquiera que sea su titularidad,
deber4 practicarse el deslinde como exige el articulo 18.3 RC, aunque el limi-
te del dominio publico maritimo sea o no coincidente con la delimitacion de
la zona de servicio portuaria

En clara sintonia con la obligacién de realizar un deslinde conforme a la
LC en todo el litoral se muestra la regulacién transitoria de las siguientes
situaciones: de las titularidades anteriores —Disposicion transitoria prime-
ra—; del régimen de utilizacién y ocupacién del dominio piblico —Disposi-
cién transitoria séptima, apartado segundo; y régimen de utilizacién de la
zona de servidumbre de proteccién— Disposicion transitoria séptima, apar-
tado primero—.

A) Régimen transitorio de ias titularidades. Como vimos en el Capi-
tulo anterior, la Ley arbitra el régimen en que quedaban dichas titularida-
des en funcién de factores como la inexistencia de deslinde o deslindé
incompleto, o la existencia de deslinde completo conforme a la normativa
anterior pero que hubiera de practicarse uno nuevo por no ajustarse el pri-
mero a la LC. Todos estos supuestos, en.los que no existe deslinde confor-
meala Ley, son casos en los que se impone sy practica''. Por lo que, en ulti-
ma instancia, la Administracién debera no sélo realizar el deslinde en los
tramos de costas donde nunca se hubiesen practicado o el realizado fuese
incompleto sino, también, comprobar si en los que existe, los limites esta-
blecidos son o no los que se desprenden de la nueva determinacién de los
bienes, y que s6lo en el caso de superar favorablemente tal adecuacién
podran mantenerse. Sin embargo, en nuestra opinién, incluso en este iinico
supuesto (que ¢l deslinde no realizado segun el procedimiento establecido
en la LC refleja la extensiéon demanial conforme a la misma), habrd que .

proceder a afiadir la localizacion de los distintos espacios que debe demar-
car, P&gualﬂgntc el deslinde.

B) El regzmen transitorio dispuesto para la ocupacién del dominio
publico todavia no deslindado conforme a la determinacién de los bienes de
la LC"™. Segin la Disposicion transitoria séptima, apartado segundo, en estos
casos si el particular solicita un titulo de ocupacién deber4 simultineamente

' En este punto, vimos que, aunque los puertos e instalaciones portuarias de titularidad
estatal se declaran bienes del dominio piblico maritimo-terrestre (art. 4.10 LC), el conjunto de
espacios pertenecientes al demanio portuario no tiene por qué coincidir con el espacio fisico
del dominio piblico maritimo. La zona de servicio del puerto, que delimita el conjunto de bie-
nes, lato sensy, que integra el demanio portuario puede abarcar un espacio mayor y bienes dis-
tintos que los que integran el demanio maritimo-terrestre (vid. cap. LIV.2).

"' Disposicion transitoria primera, apartado tercero y cuarto; sobre el régimen transitorio de
estas situaciones juridicas vid, cap. 7, en esta III Parte.

' Aclara la Disposicion transitoria decimonovena del RC que se entenderé que un tramo de
costa no estd deslindado conforme a la LC, cuando no exista deslinde o no incluya todos los
bienes que pertenecen al dominio publico en virtud de aquélla,
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solicitar el deslinde, a su costa, y en el caso de que la ocupacion requiriese
concesidn, su otorgamiento no podra ser previo a la aprobacion del deslinde.
Ademads, seglin la misma norma, la Administracién tampoco podra ejecutar
ninguna obra en dominio publico sin que exista un deslinde aprobado con-
forme ala LC. De lo que puede deducirse que, a excepcion de los usos comu-
nes del demanio maritimo, para cualquier utilizacién de estos bienes la Ley
dispone que se realice el deslinde o, al menos se inicie el mismo, prohibien-
do 1a ejecucién de obras en tanto no exista un deslinde aprobado conforme a
sus previsiones.

C) Régimen de las obras, instalaciones, o actividades en zonas de
servidumbre de proteccion en tramos de costa no deslindados conforme
a la LC. La Disposicién transitoria séptima, apartado primero, dispone
que a los efectos de las autorizaciones necesarias la Administracion de

Costas W acompanada del correSpondwnte
Blane, 1a li 1

instructorias del procedimiento. Sin embargo, unicamente en caso de dis-
crepancias , el otorgamiento de la autorizacién quedaré condicionado ala
aprobacion previa o simultinea del deslinde que se tramitara con carac-
ter preferente.

A esta regulacion dispuesta para ciertos usos en zona de proteccion debe
afiadirse la prevision del articulo 15.4 LC, segun la cual para la inscripcion en
el Registro de la Propiedad de fincas situadas en esta zona se requiere deslin-
de aprobado, pues en otro caso se impone la obligacién de solicitarlo quedan-
do entre tanto en suspenso la inscripcion. El deslinde aprobado a que hace
referencia no puede ser otro que el conforme ala LC.

D) Igualmente, el apartado tercero de la transitoria decimonovena del RC
dispone que, en los casos de tramos no deslindados conforme a la LC, los infor-
mes que corresponden a la Administracién Central sobre planes y normas de
ordenacion territorial y urbanistica s6lo podran emitirse una vez establecida la
linea probable del dominio publico y servidumbre de proteccién, es decir ini-
ciado el procedimiento de deslinde.

Por todo lo anterior, puede concluirse que el articulo 11 LC, al disponer
que para la determinacién del dominio publico se practicaran los deslindes,
contiene un mandato a la Administracién de Costas de asegurar que en todo
el litoral exista un deslinde conforme a las previsicnes de la Ley . Hasta
ese momento el régimen de utilizacion del dominio puablico, salvo el uso
comun general, se sujeta a una situacion transitoria sin que se puedan eje-
cutar obras hasta tanto no se apruebe el mismo; al igual que se sujetan a una

" Entienden que la Ley contiene un mandato de realizar en todo el litoral el deslinde con-
forme a ésta: SANCHEZ DE LAMADRID, C., en Comentarios..., ob.cit., p. 55; MORENO CANOVES,
A., en Régimen juridico..., ob.cit., p. 157. En contra, Diaz FRAILE, ].M., en El dominio publi-
co... ob.cit., p. 108.
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situacion transitoria las obras, instalaciones, y actividades en zona de pro-
teccion. Y es que hasta tanto no exista un deslinde en todo el litoral con-
forme a la LC, parece que la propia norma parte de que esta en una snua-
cion transitoria a extinguir. En este sentldo

dOl’l’llIllO ptblico o en zona de : :

to o, al menos, a de 1nir su linea probable, convirtiéndose asi en la prime-

ra medida de um%gm.dw De otra parte, el
régimen juridico dispuesto a las zonas colindantes requiere que conste

fehacientemente 1a Jogalizasion, en el lggarcongrety, de W,
pues en otro caso la incertidumbre sobre los mismos hace dificil desplegar

por las Administraciones el régimen juridico correspondlentem

WWW maxime si este
estatuto depende ademas de si en ese tramo de costas debe entrar en juego
el régimen de la disposicion transitoria tercera en funcién de las figuras de
planeamiento vigentes que ordenan dichos espacios y la clasificacién que
conforme al mismo tuviesen los terrenos ™.

La mayor dificultad es la no fijacion de plazo por parte de la LC para el des-
linde de todo et litoral, a diferencia del mandato, por lo demas incumplido, de
la Ley de 1969 de que se completara en cinco afios la delimitacion del dominio
puablico. Sin embargo, como la doctrina ha puesto de manifiesto, la delimita-
cion del dominio publico conforme a la nueva configuracién de los bienes, al
igual que las otras delimitaciones exigidas, es 1a primera medida que debe rea-
lizar la Administracion de Costas®, y asi 1o habia dispuesto el Director Gene-

' Esta Disposicién transitoria tercera de la Ley, completada por las transitorias séptima a
décima del RC, dispone la aplicacion de las prescripciones estabiecidas para las diferentes ser-
vidumbres en funcién del desarrollo del planeamiento en el tramo del litoral concreto y de la
clasificacion de los terrenos y el aprovechamiento urbanistico que tengan atrlbuldos A modo
ilustrativo, se establece la aphcamén de las
si los terrenos a la entrada en vigor de la LC estan clasificados como suelo urbanizable no pro-
gramado y el suelo no urbanizable; para los clasificados como suelo urbanizable programado
o0 apto para la urbanizacidn, la aplicacion de dichas servidumbres dependera de si cuenta o no
con plan parcial aprobado definitivamente, y en este {iltimo caso siempre que no dé lugar a
indemnizacién de acuerdo con la legistacidn urbanistica; igualmente se contiene un régimen
transitorio para el suelo clasificado como urbano. Asimismo, las obras e instalaciones cons-
truidas antes de la entrada en vigor de la LC, emplazadas en dichas zonas, que estuviesen lega-
lizadas o se legalicen, quedan sujetas al régimen dispuesto en la Disposicion transitoria cuarta
de la LC y concordantes del Reglamento.

* En esta direccidn, entre otros vid.: MENENDEZ REXACH, A., en «La Ley de Costas
22/1988». Jornadas sobre la Ley de Costas, IVAP, Bilbao, 1990, p. 29; BERTOLO CARDENAS,
1.J., en «Influencia de la Ley de Costas sobre el planeamiento». Jornadas sobre la Ley de Cos-
tas, EGAP, Santiago de Compostela, 1992, p. 196,
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ral de Costas al afirmar que a fines de 1993 debia estar realizado el deslinde en

todo el litoral ' pretension que al parecer no ha sido alcanzada.

2. PRESUPUESTOQ ESPECIFICO: ALTERACION DE LA CONFIGURACION
DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE

El que exista obligacion de realizar el deslinde conforme a la LC en todo
el litoral no significa que una vez concluidas las actuaciones se cierre de una
vez por todas el proceso delimitador, a modo de foto fija inamovible de la con-
flguramén deI demamo mantlmo-terrcstrc en nuestras costas W

,la spone la obligacién de incoar expediente de deslinde o de modi-
ficacion del existente cuando se glterela cggfi@cign del dominio piblico mari-

' En este sentido, el Director General de Costas afirmé que el programa de deslindes que
esté realizando la Direccién General permitirfa disponer a finales de 1993 de «La totalidad del
deslinde del dominio piiblico del litoral espafiol completo y adaptado a las definiciones conte-
nidas en la Ley de Costas, para lo cual se est4 invirtiendo en asistencias técnicas unos 1.000
millones anuales»; el estado de este programa a la fecha de esta conferencia, segin OsORIO
PARAMO, F., es el siguiente: «tiene un deslinde ya adaptado a la Ley de Costas del orden de unos
2.700 Km. Se ha iniciado la revisién y disponen de deslindes provisionales, definidos ya en el
afio 90, unos 3.000 Km. Durante el presente afio 92 se ha iniciado la revision de otros 1.700, y
en el periodo 92-93 se llevardn a cabo los 2.500 Km restantes, hasta completar los 10,000 Km
citados», en «Tres afios de vigencia de la Ley de Costas: Balance y perspectivas», Jornadas
sobre la Ley de Costas, Santiago de Compostela, 1992, p. 27, Por su parte, el Subdirector Gene-
ral de Gestién del Dominio Pablico Maritimo-Terrestre aclaraba que 1a Administracién ha con-
siderado necesario practicar el deslinde segiin el procedimiento previsto en la normativa vigen-
te en todo el litoral, pues incluso en el caso de que se comprobase que la extensidn es la mis-
ma que la reflejada por un deslinde anterior a la LC, se hace preciso homogeneizar los datos
técnicos-formales de todos los deslindes, en especial del resto de delimitaciones que debe sefia-
lar, ¥ hacer posible ¢on ello almacenar la informacion en una base de datos, vid. SA1z MUNCA,
J.L, en «La politica de aplicacion de la normativa sobre costas», Jornadas sobre la Ley de Cos-
tas y su Reglamento, IVAP, 1993, p. 19,

" MORENO CANOVES, A., considera que ésta es la razdn por la que el legislador no ha esti-
mado oportuno poner plazo en el que haya de llevarse a término la actividad delimitadora en
todo el litoral, siendo: «acabada muestra de la exquisita prudencia del legislador v, lo que es
mds importante, le supone conocedor de que en el litoral suceden frecuentes mutaciones a las
que deben corresponder sucesivas operaciones de deslinden, en Régimen juridico del litoral,
ob.¢it., p. 158. No estimamos acertada esta consideracién porque son presupuestos distintos
que debieran corresponderse con procesos de deslinde igualmente diferentes. Si el cambio
legislativo pudiera entrafiar una distinta extension del dominio piblico al que pudiera derivar
de la normativa anterior ello es presupuesto suficiente para que la Administracidn estuviese
obligada en un plazo prudencial a delimitar a lo largo del litoral el dominio piblico. &

MNW%MWCWM dife-
rente es que una vez concretada la extensién demanial hechos futuros obliguen a reflejar las

variaciones operadas mediante la realizacién de un nuevo deslinde o de rectificacién del exis-
tente.
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timo-terrestre por cualquier causa (art. 12.6). En este presupuesto se incardinan
tres especificos que materializan casos de alteracion en la extensién del dominio

plblico o al menos de la ribera del mar, ypor conexion de las servidumbres:

@ Cuando por cualquier causa el mar invadiera terrenos y éstos pasaran a
formar parte de su lecho, o cuando se produzca la invasién del mar —no perma-
nente— o de las arenas en terrenos de propiedad privada. En ambos supuestos se
produce una alteracién del dominio piblico que implicar4, en la mayoria de los
cas0s, una extensién mayor hacia tierra del demanio y, por consiguiente, se dis-
pone la practica de un nuevo proceso delimitador. De producirse la primera hip6-
tesis —invasion permanente del mar— el articulo 27.2 RC establece que entodo
caso sera necesaria la practica de nuevo deslinde, aunque en verdad este fené-
meno natural s6lo producira una alteracién eg%ﬁ extension del dominio publico
si el terreno invadido es de propiedad prlvadd de dominio publico que no for-_
me parte de la ribera del mar: en el primer caso €s evidente, la ribera del mar se
habrd desplazado hacia el interior; en el segundo, si los bienes invadidos son ribe-
ra del mar, la extensién del dominio publico no tiene necesariamente que haber
suftido modificaciones; si la invasion es de terrenos demaniales pero que no for-
man parte de la ribera, aunqué 4 extéfision demanial no sufriere cambios s han
variado los limites de la ribera del mar, y estos lmntgﬁmmprc,debsu estar. fl]a-
dos en el plano del deslinde pues son los referentes para medir diferentes servi-
a'u"mbres 5y la zona de afeccién. En este sentido, el articulo 43.5 RC establece los
Gambios correspondientes de las servidumbres de protcccmn y de transito y el
régimen en que quedan los terrenos afectados a consecuencia de la variacién de
los limites de la ribera del mar, cambios que deberan recogerse en el deslinde.

En relacién a la segunda, la invasion del mar no permanente o de las are-
nas, el articulo 6.2 LC dispone que los terrenos invadidos formaran parte del
dominio pablico segin resulte del correspondiente deslinde, de 1o que puede
extraerse, que si bien la demanialidad no depende del deslinde, si es un pre-
supuesto para su realizacion, por cuanto el limite de la ribera del mar se habra
desplazado m4s al interior, debiendo modificarse por consiguiente este limi-
te, asi como las localizaciones de las servidumbres.

-

La desa-
fectacion sélo es posible respecto a los bienes contemplados en los apartados
5y 10 del articulo 4 LC: omataingiitditpiivpiididasnaimiolduimetiiouinr
eaadiasaciaeimeabaide playa, acantilado o zona maritimo-terrestre; las obras
e instalaciones de iluminacién de costas asi como los terrenos afectados al
servicio de las mismas. Estos bienes forman parte del dominio publico; sin
embargo, la Administracion puede proceder a su desafectacion conforme a lo
previsto en el articulo 18 de la Ley y concordantes del Reglamento, siendo un
requisito para proceder a la misma que se practique el deslinde ®. Este deslin-

® Sobre el significado y la regulacidn dispuesta para la desafectacién vid. cap. 2.IV. La
exigencia previa del deslinde para proceder a la desafectacién se establece en los preceptos que
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de reflejara los nuevos limites del dominio publico, materializando la exclu-
sion de los terrenos que son desafectados. Es pues una alteracién en sentido
inverso a lo que recogiamos en el anterior apartado puesto que lo normal es
que el nuevo limite resultante muestre una regresion hacia el mar del demanio
maritimo-terrestre. En el caso de que la desafectacion tuviese como présu-
puesto una recesion hacia el mar de los limites de la ribera, igualmente debe-
r4 modificarse el deslinde de forma que verifique los nuevos limites a conse-
cuencia de la «degradacién» y, por conexidn, de las servidumbres, entrando
en juego las previsiones referentes a los cambios locativos de las servidum-
bres de proteccion y de transito dispuestas en el articulo 43.5 RC.

@ Tambiénse produce una alteracién en la configuracion del dominio

publico como consecuencia de la WW
adquiridos por la Administracion a tal f1n, o de la incorporacion de terrenos

a costa del concesionario prevista en la clausulas de una concesion demanial,
0 cuando se afecten bienes patrimoniales del Estado al dominio puablico
. En estos
supuestos, el precepto reglamentano establece que la rect1f1cac1on 1mp11ca-
ra unlcamente una

-

. Es pues una alteracion del
dominio publico, una ampliacién extensiva de éste que no plantea mayores
problemas en la medida que no determina ningun desplazamiento del limite
de la ribera del mar y por tanto de las servidumbres ", y porque en principio
no puede haber pretensiones de terceros en orden a la titularidad de los mis-
mos, pues los terrenos proceden de la Administracién —terrenos adquiridos
por ésta o bienes de su Patrimonio—, o de un acto de disposicion de su titular
—concesionario—. Parece pues justificado que no se exija la apertura de un
nuevo deslinde dado que el dominio publico se manifiesta con la misma
extension, a salvedad de los terrenos que se incorporan, si bien la incoacién
del procedimiento de rectificacion tendra los mismos efectos que el acto de
incoacion del deslinde a tenor del articulo 12.6 LC (vid. cap. 8).

IlI. NATURALEZA JURIDICA b4

Introducidas las notas configuradoras del deslinde de costas asi como sus
presupuestos en ia nueva regulacion, conviene examinar cudl sea su naturale-
za juridica, aunque en este punto debemos precisar a qué nos referimos. Por
ello, debemos aclarar que ahora abordamos la institucién distinguiendo las dis-

disciplinan la misma, si bien se recoge por el articulo 27.2 RC en la medida que este caso
requiere un nuevo deslinde.

"* Las servidumbres de transito, de proteccion y la zona de influencia, como hemos expues-
to, s¢ miden desde el limite interior de la ribera del mar y no del limite del dominio pablico si éste
fuere de mayor extensién. Por definicién estos terrenos que se incorporan no forman parte de 1a
ribera del mar, pues su afectacion no responde a los fenémenos naturales que identifican a ésta.
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tintas funciones que se combinan en la misma: de un lado, la naturaleza juridi-
ca del deslinde en sentido estricto, o €l acto que seiiala la extension y limites

del dominio publico maritimo-terrestre; de otro, gldeslinde e Sudimension
diidualizadondelosdifnicssinaciosauadehaslinoucianbicoson.

.

. Todas estas operaciones sitiian al deslinde como una

pieza de operatividad comple]a, teniendo en cuenta que su funcién de gefialj-
wwno s6lo se proyecta en relacion con
os propietarios afectados por la delgraibacionedesaniad0 de las zonas de
afeccidn, sino también en otras dimensiones, como el planeamiento territorial
y urbanistico, la fijacién de los usos y aprovechamientos permitidos en cada
espacio, y las relaciones competenciales entre las distintas Administraciones.
Todo ello nos obliga a separar la naturaleza juridica del deslinde demanial y su

otra dimensidn de verificacion, en cada tramo concreto del litoral, de todos los
espacios esenciales para la efectividad de la normativa de costas.

1. NATURALEZA JURIDICA DEL DESLINDE EN SENTIDO ESTRICTO

A) Analisis de la naturaleza juridica posesoria del deslinde del dominio
publico maritimo-terrestre hasta la vigente regulacion

No se ha cuestionado en ningiin momento que, en relacién a los bienes
definidos por remisidn a la realidad natural, su identidad y condicion juridica

derivan directamente de la Ley. ninitbsesstoblosssswiiosssnnlasbicocs iz
MI " WI l | l - ;. i.“l'il;.“'“.', "il:

2 . s

heasladalsandiesdm cn base a este planteamiento se ha construido toda la
teorizacion acerca del «daminioepkblieesnetend). En este sentido, el bien
maritimo nace para el Derecho desde el momento en que reuna las caracteris-
ticas definidas por la Ley, siéndole inherente el régimen juridico dispuesto por
la misma sin necesidad de ningun acto de afectacion singular del que depen-
da su incorporacidn a la categoria juridica de la demanialidad. Desde el enten-
dimiento de que la sustantividad de un terreno como bien maritimo deriva ope
legis, se comprende que para la doctrina el acto de deslinde inicamente tuvie-
ra un caracter declarativo de una realidad preexistente . En ninguna de las
sucesivas disposiciones que han establecido lo que para el Derecho es domi-

# Lanaturaleza declarativa del deslinde del dominio ptblice maritimo nunca ha sido cues-
tionada. Es mas puede desprenderse, incluso, de la misma omisién por la doctrina clésica de
cualquier referencia al deslinde a la hora de establecer cuiles son los componentes terrestres
del demanio maritimo, evidenciando con ello que esta intervencion delimitadora nunca se ha
considerado relevante para su condicién juridica, vid.: COLMEIRO, M., ef Derecho administra-
tivo..., ob. cit., pp. 6 8s.; ABELLA, M., en Tratado de Derecho administrativo espaficl, El Con-
sultor de los Ayuntamientos, Madrid, 1886; SANTAMARIA DE PAREDES, en Derecho adminis-
trativo, 42 ed., Madrid, 1894, pp. 547 ss.; ALVAREZ GENDIN, S, en Dominio publico. Su natu-
raleza juridica, Bosch, Barcelona, 1956, pp. 79 ss. Los autores que recogen la figura del des-
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nio pﬁblico maritimo se ha condicionado su identidad y régimen juridico a
ningnn acto de constatacién ni a mnguna mtervenmén necesana por parte de
la Admlmstracmn ental sent1d0 2 :

consecuencias se han derivado de este plantcamlento en pnmer lugar la ope-
racién de deslinde esti indisolublemente unida a las definiciones legales de
los bienes maritimos; el deslinde que se apartase de estas coordenadas estaria
viciado de nulidad radical al faltarle el apoyo legal que legitima la actuacion;
en segundo lugar, siendo el deslinde indiferente para que el bien tenga la con-
dicién de maritimo, de faltar éste la Administracion puede actuar conforme a
su condicion juridica.

Con los mismos presupuestos, sin embargo, nuestro Derecho ha presen-
tado unas caracteristicas propias acerca de la naturaleza juridica del deslin-
de que lo separan de la admitida en Francia e Italia. Como vimos, la doctri-
na y jurisprudencia de estos paises coinciden en sefialar que el deslinde del
dominio plblico maritimo tiene naturaleza declarativa de la condicién
demanial de los terrenos delimitados y, por consiguiente, de su titularidad
estatal (Cap. IV). En nuestro pais no se ha entendido de la misma manera.
En ninglin momento, que sepamos, se ha negado que el deslinde del domi-
nio piliblico maritimo-terrestre se dirige a comprobar la extension de bien
maritimo conforme a las Leyes que lo han establecido, y que la condicidn
demanial de estos bienes deviene por efecto directo de la norma; en cambio,
no se han conectado a este acto administrativo consecuencias juridicas res-
pecto a la naturaleza demanial y titularidad publica. La naturaleza juridica
del deslinde como institucidén administrativa segiin la doctrina dominante y
la jurisprudencia del Tribunal Supremo era declarativa de una realidad pre-
existente, pero éste no era otra que la posesién de hecho o la mera tenencia.

La razon principal de esta conformacion del deslinde deriva de las propias
coordenadas que han envuelto las relaciones entre Administracién y Tribuna-
les que a raiz de un momento histoérico se decantaron, Cuando a la Adminis-
tracion se le reconocid la atribucion de delimitar unilateralmente ciertos bie-
nes de su titularidad se hizo a expensas de la funcién que correspondia a los
Tribunales en caso de existir oposicidn; como contrapartida, y a modo de sen-
tar un equilibrio, se negd que pudiera hacer pronunciamientos sobre los dere-
chos civiles, sobre la propiedad, 4mbito que se reservaria exclusivamente a los
Tribunales de Justicia. Por ello el acto de deslinde debia responder al poder

linde del dominio piiblico maritimo-terrestre no dudan en considerarlo meramente dimslnamiey

elinmprswionmsais vid.: GARCiA OVIEDO, C., en Derecho administrativo, 8% ed,, por
Martinez Useros, EISA, Madrid, 1962, p. 575; ROYO VILLANGVA, en Elementos de Derecho
administrativo, 26.° ed, 1964, p, 464; RIVERCISERN, E., en El deslinde..., ob. cit., p. 174; MEN-
D0zA OLIVAN, V., en El deslinde..., ob., cit., p. 148; GARRIDOFALLA, F., en Tratado..., vol. 11,
ob. cit., pp. 363 y 376; MARTINEZ ESCUDERO, L., en Playas y costas..., ob. cit., p. 76.
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que ostentaba el sujeto al que se le reconocia tal potestad, al ambito licito de
actuacion de la Administracion. En este sentido, en un primer momento este
dmbito vendria determinado por la facultad de la Administracién de remover
estados poscsorlos que no hubiesen sido consolidados por un tercero, es decir,
la posesién superior a un afio y un dia, al que se uni6 tras la aparicién y con-
solidacion de nuestro sistema reglstral la salvaguarda de las titularidades ins-
critas en el Registro de la Propiedad. De manifestarse alguna de estas situa-
ciones la Administracién no podna alterarlas, y por consiguiente, incluir estos
terrenos en el deslinde. Como vimos en el capitulo 3, esta situacién inicial
evolucioné de forma dispar en funcién de los bienes sobre los que se ejercita-
ba la potestad de deslinde, pero se siguié manteniendo, tanto en las normas
reguladoras como en la jurisprudencia, que la Administracién carecia de
potestad, de poder juridico, para hacer pronunciamientos sobre la propiedad
mediante actos administrativos dirigidos a la defensa, en un sentido amplio,
de sus bienes; consoliddndose de forma pacifica que la naturaleza juridica del
deslinde como su misma eficacia es la de establecer la posesion a favor de la
Administracién, De manifestarse oposicién de particulares, los Ginicos com-
petentes para dirimir la titularidad del bien, aunque una de las partes sea la
Administracién, son los Tribunales ordmarlos Respecto al deslinde del
demanio maritimo, ignalmente, vimos en el Capitulo V que la jurisprudencia
condicion la propia actuacion delimitadora a que no existiese una titularidad
amparada por el Registro de la Propiedad, de manera que en estos casos no
podia siguiera delimitar el terreno como participe de los caracteres de blen

mantlmom

laatrlbu(:lon Q¢ -.-‘_l_!l tracion verificar los limites de los hisnee gagriti
mos, atendiendp excl amente a la definicidn leeal de éstns aunaoe sélo
podria declarar s posesion sobre los terrenos en Jos gue no existiera una tity-

augadinserita, alcance que ratificaria la Ley de Costas de 1969.
De este planteam1ento pueden extraerse varias conclusmnes en pnmer
]ugarl Ond ||| bien matritipg 3 onnactadn 111 2111en q 19 1da
abque las normas tomaban como ref‘erenc:1a para su identificacion, de
forma que el deslinde en estos casos era procedente para poder precisar el
terreno que reunia dichos caracteres; en segundo Iugar y como consecuencia
de lo anterior, a si
i i3 i porloque
su naturaleza juridica se ha manifestado como declarativa de la extension en
cada lugar concreto del terreno en los que concurrian los mismos, al menos
desde que se sancwnara Junsprudenmalmente que 1a Admmlstracmn podia
l

9 ] lonendancia de 3
timlmdaﬂgs que Eudleran ex1st1r2‘

¥ El Tribunal Supremo ha ratificado en tedo momento el caricter declarativo del deslin-
de de la realidad natural que identificaba a un terreno como zona marltimo-terrestre. Ello se
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Que el deslinde del demanio maritimo no tuviese una naturaleza juridica
declarativa de la condicion demanial y titularidad piblica, como se entiende
en Francia e Italia, se debe al dato de que la delimitacion es una atribucién de
la Administracién y, por consiguiente, con el mismo alcance de los poderes a
ésta conferidos en nuestro Ordenamiento, es decir, sin que pudiera establecer
un pronunciamiento sobre la titularidad o propiedad. Y asi, al menos hasta la
fecha, el Tribunal Supremo ha sido tajante al afirmar que la declaracién de la
naturaleza demanial de un terreno por parte de la Administracion cuando
existen titularidades registrales contradictorias supone un pronunciamiento
sobre la titularidad, que lo convierte en una reivindicacion de los bienes al

manifiesta principalmente cuando enjuicia la base fictica del deslinde, por cuanto si el terreno
delimitado no presenta los caracteres naturales de zona maritimo-terrestre s sanciona la itregu-
laridad del misme, por no ajustarse al presupuesto esencial de su validez: el establecer los limi-
tes y extension de los bienes maritimos. La inadecuacion del deslinde a la base fictica que la Ley
dispone para identificar el bien maritimo ha sido uno de los motivos claros de nulidad del des-
linde de costas; en este particular aspecto tanto el orden contencioso-administrativo como el
orden civil s¢ han considerado competentes para fiscalizar 1a regularidad de la inclusién por el
deslinde (vid. cap. 5, en especial apartados 1.3 y 11.6). Desde otra perspectiva, la falta de un des-
linde previo nunca se entendi6 como impedimento para que la Administracion verificase en un
deslinde si habia habido terrenos sobrantes atendiendo vinicamente a los caracteres naturales del
lugar, si se comprobaba que s¢ hahia producido una retirada del mar; es més, como se recorda-
r4, en las Leyes de Puertos &sta era la tinica referencia a los casos en que debia realizarse el des-
linde. Igualmente, si se conecta el deslinde a otras potestades que requieren que no sea discuti-
da la titularidad piiblica del bien maritimo, como por ejemplo, la recuperacién ‘de oficio y el
otorgamiento de titulos concesionales de ocupacién, su naturaleza declarativa se manifestaba de
forma pacifica. Aparte de que en estos casos la realizacién del deslinde era una actuacion nece-
saria —articulo 1 Reglamento de Puertos de 1912 y 1928—, no habia obstaculo para que la
Administracién actuase dichas potestades salvo que existiera una titularidad obstativa, una titu-
laridad registral, pues ésta impedia el ejercicio legitimo de tales potestades en la medida en que
la Administracién no podia desconocer la posesion y titularidad del tercero al quedar bajo la sal-
vaguarda de los Tribunales, inmunes por tanto a una alteracién del statu quo por acto adminis-
trativo. Pero es que, incluso, de haberse realizado el deslinde ocurria de la misma manera en la
medida que ante titularidades inscritas el deslinde carecia de la eficacia de atribuir la posesion a
la Administracién desde la que poder remover estas situaciones. Como puede comprobarse las
posihilidades de actuacion de la Administracién sobre los bienes maritimos eran las mismas de
existir o no deslinde, porque su naturateza es meramente declarativa de la extension del bien
maritimo; lo que determinaba la aplicacion del régimen juridico dispuesto residia no en el hecho
de que estuviese o no delimitado, sino en el dato de que existiera o no una fitularidad impediti-
va asu dormmo pubhco al menos desdc la apanenc:a dlspensada por el Reglstro de 1a P].'Ople—

vindicatorios, nada lmpedla que la Administracion pudlera entablar dicho proceso contra el titu-
lar registral mediante otros medios de prueba dirigidos a demostrar que el bien reunia los carac-
teres de zona maritimo-terrestre objeto de la reivindicacion, como refleja la STS de 9 de julio de
1982: ksi existe conformidad respecto a la identidad de lo qQue se reivindica procede desestimar
la invotada supuesta exigencia de un previo deslinde, operacion innecesaria, habida cuenta de

la W discutidos...» (Ar.3411).
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margen de los Tribunales, actuacién que se sitiia extramuros de su competen-
cia (vid. cap. 5.1.2).

B) La naturaleza juridica del deslinde demanial
en la Ley de Costas

a) Laidentidad de los bienes maritimos

La LC, como ha sido tradicional en nuestro Derecho, establece las distin-
tas clases de blenes que 1ntegran el dOl'l’llIllO pubhco marmmo terrestre, aun-
que utiliza ¢4 i

oria, es decir, utiliza diversas formas de proceder a su afectacion
Ev1d cap. 7). En este sentido, de los articulos 4 y S destacan las clases de bie-
nes que se definen por remision a realidades naturaies o caracteres ﬁsncos en
especial la ghgradelmay asi como lgg acantiladas,o i a
&a. Esta forma de afectacion implica que cualquier terreno subsumible en
alguna de estas definiciones se considere un bien de dominio publico sin que
se requiera ningun acto administrativo: su naturaleza y condicioén juridica
derivan directamente de la Ley. Otros bienes, en cambio, requieren ciertas
condiciones juridicas para que se consideren de dominio piblico: los adquiri-
dos por la Administracién para su incorporacion o los que procedan de un
concesionario si se ha pactado en el titulo de ocupacion; en estos supuestos su
afectacion o incorporacién al dominio piblico se conecta al negocio juridico

que se toma como referente. Y por tltimo, jgulas.bicnassan-a.declararse

W@iﬁwﬂﬂw@mﬁﬂﬂm Como pue-
de comprobarse el cardacter de bien maritimo de naturaleza demanial se

conecta a diversos presupuestos en funcion de las distintas clases de bienes
que se enumeran, sin que la Ley disponga que la consideracion de bien mari-
timo y su naturaleza juridica exija un acto de deslinde.

Una de las clases de bienes que se enumeran puede presentar, sin embar-
£0, una quiebra a lo que hemos expuesto: la que recoge el articulo 4.5, a saber,
los terrenos deslindados como dominio piiblico que por cualquier causa hayan
perdido sus caracteres naturales de playa, zona maritimo-terrestre o acantila-
do. El &mbito de aplicacidn del precepto puede atender a distintos supuestos:
de futuro, es decir, terrenos que son de dominio piblico segin la LC y asi
abarcados por un deslinde conforme a ésta que plerdan por hechos posterio-
res su 1dent1dad o referirse g te

futuro el precepto es conforme con nuestra tradicién juridica, en Ia medida
que el hecho fisico de |3 deeradacidnnashisenaniadesitonmiticaicilioeain
lansadidadel caracter demanialdeliaueang, sino que ha considerado un requi-

sito necesario pero no suficiente para su desafectacion, de 1a misma manera
que hoy se recoge en la LC (vid. cap. 2 IV). Si contempla también el segundo
supuesto, habria que admitir que la afectacion o condicidén del bien como

*r
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maritimo a la entrada en vigor de la LC deriva para la norma de que €l terre-
no hubiera estado deslindado, pues en caso contrario no podria subsumirse en
ninguna de las otras clases de bienes maritimos. No obstante, ain admitiendo
que en este particular supuesto el deslinde si se convierte en una condicion
para la demanialidad de tales bienes, hay que tener presente que ¢S l2 QKN

Aaquedisoonclaalociasisnpuiualaissupusiioconianoladeseala cis;,,
ool deslind Y
Puede concluirse que, desde la enumeracion de cuales son los bienes que
segun la LC forman parte del demanio, no se exige un acto posterior de iden-
tificacién para que éstos adquieran dicha calificacion juridica. Los bienes
maritimos son de dominio piblico de darse los presupuestos a los que la LC

conecta su identidad, siendo pues un efecto directo de la norma su afectacion
y régimen juridico.

b) Su caracter declarativo de la demanialidad

Segun lo sefialado anteriormente no cabe concluir otra cosa que el des-
linde del dominio publico maritimo-terrestre para la Ley de Costas de
1988 tiene naturaleza juridica declarativa, puesto que los bienes que lo
integran lo son en funcién de ciertos presupuestos desconectados ideal-
mente de este acto administrativo, Basta para reafirmar lo expuesto en el
articulo 11 LC que dispone, como sabemos, que en los deslindes la Admi-
nistracidn debe atenderse a las caracteristicas de los bienes que integran el
dominio publico conforme a los articulos 3, 4 y 5 de la norma. En este sen-
tido, la LC ratifica la naturaleza juridica deciarativa de la extension y limi-
tes de los bienes maritimos que tiene el deslinde en costas, naturaleza que
ha sido pacifica en nuestro Derecho®. Sin embargo, esta norma se aparta
sustancialmente del alcance atribuido al deslinde y, por conexién, a su
naturaleza juridica. El precepto clave al respecto es el articulo 13 LC, en
el que se dispone:

2 E] Tribunat Constitucional, igualmente, ha sancionado la naturaleza juridica declarativa
del deslinde de costas. Aunque €l tema se traté en el Capitulo anterior, la correccion que esta-
blecid el Tribunal para salvar la constitucionalidad de la Disposicién transitoria primera, apar-
tado tercero, de la LC, evidencia el cardcter meramente verificador de los limites del dominio
piiblico mar{timo que tiene et deslinde. Como se recordara de no haberse realizado el deslinde
o ser éste incompleto, la LC disponia que al realizarse conforme a las nuevas previsiones lega-
les los posibles titulares que existieran no quedaban compensados por ninguna de las medidas
indemnizatorias que la propia transitoria establecia. El fallo del Tribunal dispuso que en los
casos en que esta titularidad recayese sobre bienes que con arreglo a la normativa anterior no
eran mar{timos, era aplicable a estos titulares la misma indemnizacion que la que se otorgaba
a los titulares sobre bienes que pasen a ser bienes maritimos en virtud de la nueva conforma-
¢ién del dominio piblico —contemplados en el apartado cuarto—, por cuanto a lo que hay que
atender para saber si la Ley ha producido o no la expropiacion del derecho es a los caracteres
de los bienes, estuviesen o no delimitados.
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El deslinde aprobado, al constatar la existencia de las caracteristicas flsicas rela-
cionadas en los articulos 3, 4 y 5, declara la posesidn y titularidad dominical a favor
del Estado, dando lugar al amojonamiento y sin que las inscripciones del Registro
de la Propiedad puedan prevalecer frente a la naturaleza demanial de los bienes des-
lindados.

La Ley ha dado un paso adelante respecto al alcance del deslinde, en la
direccion de configurarlo no sélo como una actuacién administrativa de veri-
ficacion de confines sino también dirigida a establecer una calificacion sus-
tantiva: la naturaleza juridica demanial de los bienes maritimos®. Asi pues, la
LC vigente adopta la tesis que al respecto sanciona la doctrina y la jurispru-
dencia en los paises de nuestro entorno (vid. cap. 4).

El deslinde en la Ley de Costas va a ser el instrumento operativo del que se
sirve la Ley para patentizar cudles sean los bienes en los que se presentan estos

hechos, CWWWW&;
Les doterminantasade Ja damanialidad Y desde esta instrumentalizacion, e

deslinde se erige en el acto que, constatando cudl sea la extensién de la parte
terrestre que es bien maritimo, va a conectar esta realidad fictica a la naturale-
za juridica demanial que en todo caso se dispone para el mismo, El fundamen-
to parece residir en el mandato legal de demanialidad necesaria de cualquier
bien que reina los caracteres por los que se tipifican los componentes del
demanio maritimo. El otorgar el deslinde una naturaleza juridica declarativa de
la demanialidad de los bienes maritimos no €s mas que manifestacién del tra-
tarniento de las titularidades en la LC y en especial de la interdiccion de titula-
ridades privadas sobre los bienes que integran el demanio maritimo®. El des-
linde de «costas» se aparta de la tradicional eficacia y naturaleza juridica que
se ha reconocido a estos actos en nuestro Ordenamiento juridico al anudarse a

esta 0perac16n de establecimiento de confines una calificacion.iutidica: la
declars lanaturalezade de |0z bienes maritizag -
* m . o .-' - . _ o

conversion del acto aprobhatotia del mismo en titla de nraniedad v niasesian
tifulo concreto que va a materializacel Hle gopdsloteiiiaeiiid iAn g tndn e
dominio nithlico maritimo-terrestre 1a Lev ha gatablacidag arde ado_sif

olvidar que el articulo 132.2 CE establece esta titularidad necesaria respecto a los

Rl Ies e das debicngsniblicos: 1a zona maritimo-

» En el proceso de elaboracion de la Ley se discuti6 que el deslinde pudiese realizar una
declaracion de propiedad a favor del Estado y se presentaron varias enmiendas al objeto de que
sélo implicase un pronunciamiento acerca de la posesion, con la comin justificacién de que la
declaracion de titularidad dominical deberia quedar reservada, a falta de acuerdo, a los Tribu-
nales civiles (Enmiendas 130 y 174, BOCD, Serie A, n.° 65-5).

* Sobre el tratamiento de la titularidad en la Ley de Costas nos remitimos a lo expuesto en
el capitulo 6, baste recordar la interdiccién de titularidades dominicales privadas sobre los bie-
nes que integran €l dominio publico maritimo-terrestre consagrada, entre otros, por los articu-
los8y9LC.
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terres 1 deslinde ahora, y en relacion a esta diferenciada catego-
ria de bienes publicos, si incluye un pronunciamiento acerca de la titularidad por-
que encierra la citada calificacion juridica. Es mas, esta conversion del deslinde
en titulo trae causa Unica y exclusivamente para la LC en la naturaleza juridica
declarativa de éste, es decir, en cuanto haya comprobado correctamente una cali-
ficacion juridica demanial y una atribucién de estos bienes al Estado ya produ-
cida por la norma y, por consiguiente, cualquier desviacién del deslinde en su
finalidad meramente constatadora, entrafiard una delimitacion irregular que des-
virtuara su valor de titulo juridico de propiedad y posesion a favor del Estado.

A este respecto, la LC ha investido a 1a Administracion de una potestad has-
ta el momento desconocida en nuestro Derecho, en la medida que le We

anifestar a través del acto admipistrative de deslinde un prohunciamiento
sobre la naturaleza mridica v 1a fitplanidad de 3 :

a ¢l momento erg ex ivamente de ig ihunales crale nestesentlo
des if-rn-n*u.n 0 maritimo se conyie enunarei indicacion de los biene
i i e 2 Admim g desconociendo cual-

qulcr s:tuacmn Juridica que se mamfleste contrarla aunque esté protegida por
una inscripcién registral. Y asi, el deslinde no atiende unicamente a los limites
entre terrenos confinantes de diferente titularidad, sino que, en el ambito espa-
cial sobre el que se manifiesten los bienes maritimos, refleja la propia existen-
cia de una unica titularidad, la demanial del Estado. Sin embargo, a nuestro jui-
¢io, lo unico que ha hecho la norma es romper et limite de que la Administra-
cion pudiera hacer pronunciamientos acerca de derechos civiles en el gjercicio
de esta potestad, pero ello no supone que esta nueva conformacion de los pode-
res de la Administracion desplace de manera perversa el ambito propio de los
Tribunales. Y ello en un doble aspecto: de un lado, porque la declaracién acer-
ca de la titularidad y posesion de los bienes, en cuanto contenido de un acto
administrativo, esta en todo caso sometida a revision jurisdiccional y, por con-
siguiente, seran los érganos jurisdiccionales los que tengan la (iltima palabra
acerca de la naturaleza juridica de los terrenos y, por tanto, de la titularidad; de
otro, porque la declaracion de este acto administrativo no podra tener los efec:
tos de una sentencia judicial, pues s6lo a los pronunciamientos judiciales se les
atribuye la eficacia de cosa juzgada, es decir, de resolver definitivamente y sin
posibilidad de abrir nueva discusion entre las partes sobre el derecho.

En este punto el articulo 13 LC fue objeto de recurso de inconstitucionali-
dad en base a que el deslinde, al declarar la propiedad, contradecia el principio
de separacion de poderes e infringia el articulo 106 CE al equiparlo a una sen-
tencia judicial firme. El Tribunal Constitucional rechaza esta asimilacion del
acto de deslinde a las resoluciones judiciales y en especial la eficacia de la
declaracién por sentencia a la declaracion por acto administrativo, afirmando:

Tampoco rinde cuenta exacta del dominio real del precepto que ahora estudia-
mos la caracterizaci6n del acto aprobatorio del deslinde como un acto dotado de la
firmeza propia de las Sentencias judiciales e invulnerable al control jurisdiccional.
Que esto no es asi lo evidencia el inciso final del apartado 2.° del articulo, en donde
se reconoce, quizas de modo innecesario, el derecho de los afectados por ¢l deslin-
de a ejercer las acciones que estimen pertinentes de defensa de sus derechos, accio-
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nes que podran ser objeto de anotaciones preventivas en el Registro de la Propie-
dad, y que, sin duda, podrin seguirse tanto en la via contencioso-administrativa,
como en la civil, aunque s610 a estas Gltimas se refiere el art. 14 (no lmpugnado) de
la misma Ley [FJ 2.D STC 149/1991].

Como puede comprobarse, 1a decision en apoyo de la constitucionalidad

del precepto la fundamenta el Tribunal en la {j

g 3, Pero el Tribunal no entra a enjuiciar si el deslinde
como acto admimstratwo puede hacer este tipo de pronunciamientos, si pue-
de declarar la naturaleza demanial y titularidad publica de un bien. Y no entra
porque no se le ha pedido directamente, por cuanto el inico precepto que se
aduce infringido es el articulo 106 CE que, en verdad, no responde a la cues-
tién planteada pues el sometimiento pleno de la actuacién administrativa al
control de los Tribunales es algo que no puede alterar la LC, que por lo demds
hace reserva expresa de las acciones civiles contra el deslinde (art. 14).

En nuestra opinién, desde un andlisis estrictamente constitucional, no pue-
de esgrimirse que la Administracién no pueda hacer pronunciamientos acer-
ca de los derechos civiles, acerca de la titularidad dominical, este limite es
consecuencia de que en un momento histérico se entendiera que esta era una
competencia exclusiva de los Tribunales, de manera que delimitaba negativa-
mente la posicion de la Administraciéon como sujeto. Desde esta perspectiva,
la Ley de Costas, al otorgar esta eficacia a la resolucion aprobatoria del des-
linde, no infringe ninguna previsién constitucional; a 1o mas, rompe con una
tradicion fuertemente arraigada. Habria pues que cuestionarse si las razones
del legislador para alterar la conformacion del deslinde de costas tienen una
justificacion razonable, pues desde el referente constitucional no existe apo-
yo para concluir que el legislador infrinja ningiin precepto de la Norma Fun-
damental .

Este cambio en la configuracion del deslinde, sin negar la variacion formal
que supone, implica una innovacién consecuente con la prevision legal de que

= El argumento del Tribunal Constitucional para rechazar la equiparacién del acto de des-
linde con la sentencia judicial, es decir la fiscalizacion a que en todo caso esté sujeto la resolu-
cion aprobatoria del deslinde, ha sido considerado insuficiente por alguna doctrina; en este sen-
tido PARADA VAZQUEZ, R., pone en evidencia que la recurribilidad no es un dato privativo que
distinga los actos administrativos de las resoluciones judiciales, en la medida que las senten-
cias de primera instancia son susceptibles de recurso judicial, en Derecho administrativo, 111,
ob. cit., p. 175. Para BERMEIO VERA, ., por el contrario, el argumento del Tribunal Constitu-
cional si es suficiente, en Derecho administrativo. Parte especial, 1 ed., Civitas, Madrid,
1993, p. 400.

% 13 doctrina disicnte a la bora de enjuiciar este cambio en la conformacion del deslinde del
demanio maritimo-terrestre. Lo encuentran razonable los siguientes autores: MENENDEZ
REXACH, A., lo argumenta en que el deslinde no atribuye la condicién demanial sino que la cons-
tata, porque esa calificacién deriva directamente de la Ley, en «l.a configuracién del dominio
publlco maritimo-terrestre», Ley de Costas, EGAP, Santiago de Compostela, 1992, p. 74; en el
mismo sentido LEGUINA VILLA, J., en «La Sentencia del Tribunal Constitucional sobre la Ley de
Costas», Ley de Costas ob.cit., p. 178. En contra se pronuncian los siguientes autores: SANCHEZ
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iaalblicode itlaridad 1 e — I —
daulashicsemmwmeitiunes v, por consiguiente, habra que estar a su adecuacién
- a las garantias indemnizatorias que exige nuestra Constitucidn ante la abla-

cién de titularidades, nilituiiitutiiimmparonsmemmm T,
l . r i ili illillllﬂeﬂ

Lo que la LC ha establecido es un paso mdas en la naturaleza juridica del
deslinde en una linea que ya se entreveia en las decisiones del Tribunal Supre-
mo. Basta acudir a la jurisprudencia recaida a propdsito del deslinde de la
zona maritimo-terrestre o de reivindicacién judicial de ésta. De un lado, se
admitia que si la delimitacidn no era contestada o si los que pretendfan osten-
tar un derecho obstativo a la demanialidad no estaban amparados por una titu-
laridad inscrita en el Registro de la Propiedad, el acto de deslinde que com-
probaba la extension de la zona maritimo-terrestre consentia que la Admi-
nistracion desplegase sobre estos bienes el régimen juridico dispuesto por la
norma y ejercitara cuantas facultades, medidas de proteccién y régimen de
uso se establecian para éstos bienes como si de dominio piblico se tratase.
También hubiera sido posible sin el deslinde desplegar el régimen dispuesto
para los bienes maritimos; sin embargo, en la medida que mediante éste se
comprobaba su extensién en un lugar concreto siempre se consider6 que debia
preceder a otro tipo de actuaciones, pues con el deslinde se despejaba Ia incer-
tidumbre sobre los limites debida a la forma de afectaci6n; por lo demas, el
ejercicio de ciertas potestades inherentes al régimen juridico de estos bienes
$¢ concretaron como presupuestos propios para la practica del deslinde, ejem-

DELA MADRID, C., en Comentarios..., ob.cit.,, p. 64; PAREIO GAMIR, R., en «Aspectos registrales
de la nueva Ley de Costas», Libro homenaje a VILLAR P4LAsE Civitas, Madrid, 1989, p. 987,

No faltan autores que declinan analizar la naturaleza juridica del deslinde como MORENO
CANOVES, A., en Régimen juridico del litoral, ob. cit., p. 157; o se limitan a sefialar el cambio
operado por la Ley respecto a la conformacion del deslinde: Diaz DELGADO, J., en «Recursos
contra los actos de aplicacién de la Ley de Costas», RGD, 543, 1989, pp- 7838-7839; MIRA-
LLES GONZALEZ, L., en Dominio pblico..., ob. cit., p. 88; o se muestran claramente favorables
a la solucién legal, coma es el caso de Diaz FRAILE,J.M., en «La proteccion registral del domi-
nio publico maritimo-terrestre: falsa antinomia entre la Ley de Costas y la Ley Hipotecaria»,
La Ley, 1991-3, pp. 10035 ss. Recientemente GONZAREZ-VARAS IBANEZ, S., sostiene el cardcter
constitutivo del deslinde, opinién que no compartimos, en £l deslinde de las costas, Marcial
Pons, Madrid, 1995.

¥ Como se recordara, ¢l Tribunal Constitucional admitié que la LC habia producido la
ablacién de las titularidades privadas sobre bienes que hasta el momento no habian tenido nun-
da la identidad de bien maritimo, pero rechazd, a la vez, que ello tuviera que conectarse, cn el
juicio de constitucionalidad, al tratamiento del deslinde. Si en virtud de la operacién delimita-
dora se manifiesta que terrenos privados son ahora de dominio puiblico, habra que estar a las
previsiones compensatorias de la LC, pero ello escapa a la conformacién de Ia figura, pues en
todo caso el abatimiento del derecho lo ha producido la Ley y no el deslinde (vid. cap. 7).
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plos claros eran el otorgamiento de titulos de ocupacion y medidas recupera-
torias si se presumia la existencia de usurpaciones (art. 1 det Reglamento de
Puertos de 1912 y de 1928). Y ello no es més que reconocer que la delimita-
cion, al constatar los hechos fisicos a los que la norma le otorgaba valor cons-
titutivo de la naturaleza juridica demanial y titularidad publica, entrafiaba un
pronunciamiento declarativo a estos efectos. De otro, de discutirse la titulari-
dad demanial o privada del bien en los Tribunales, a la Administracién le bas-
taba con probar que el deslinde habia establecido correctamente los limites en
-funcién de la-definicién de los bienes maritimos contenida en la norma, de
suerte que s6lo se ratificaba la propiedad del particular por no adecuarse el
deslinde a los caracteres a los que la norma condicionaba su naturaleza de
dominio publico maritimo, o porque el Derecho habia permitido su adquisi-
cion privada, o 1o que es lo mismo que el deslinde realizado no era declarati-
vo de la naturaleza y titularidad demanial del terreno abarcado en su perime-
tro. Desde esta lectura se comprenden los fallos judiciales acerca de que

deslinde establecia una presuncion de demanialidad de los bienes, presuncion
que no era ofra sino que g rmfﬁrmm —_—
os delimitados presentan lo aracteres {1sico 5 ongd n‘ natiirale
hOT las cuales estos bienes se reconociall y ajectaban al demanio norle pom:
ridaca oo dacie declorota o do o pobaralez o nridica demandal Y esta es la

consistencia juridica que se predica de los actos por los que se delimitan los
bienes del dominio piblico maritimo en la doctrina y jurisprudencia en Fran-.
cia e Italia. La diferencia sustantiva es que en nuestro Derecho hasta la fecha
se ha negado formalmente que el deslinde, en cuanto acto de la Administra-
¢ién, pueda contener un pronunciamiento acerca de la naturaleza juridica de
los bienes, al afectar por ello a la titularidad, aunque materialmente esta si se
producia. Es m4s, esta situacion factica de tenencia, esta presuncidén de dema-
mahdad 0 esta posesion Jundlca—adnumstratwa que establec1a el deslmde

i

1 tinico supuesto que impedia la eficacia
posesoria que amparaba las actuaciones administrativas dirigidas a desplegar
el régimen juridico dispuesto para los bienes maritimos, era la existencia de
titularidades inscritas, pues en estos casos decaia el propio presupuesto reque-
rido por la norma: el que el bien maritimo fuese a su vez de naturaleza juridi-
ca demanial, a lo que contribuia decididamente la permision por la norma de
la existencia de enclaves. Pero, incluso, de existir titularidades inscritas la
Administracién podia efectuar la delimitacion, lo tnico que se vedaba era
alterar la situacién que protegia el Registro de la Propiedad, desplazando la
carga de accionar a la Administracién.

Ahora la situacién ha cambiado, no tanto porque el deslinde sea declarati-
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ar si considera que esta verificacion del deslinde no es regular al no ser
el bien de la clase de maritimos. Pero en el caso de que el terreno sea de esta
clase de bienes publicos, la Ley hace decaer el derecho del particular aunque
reconozca o no discuta su origen legitimo. De ser asi, habra que articular
medidas indemnizatorias, dispuestas o no por la norma, pero ello no desvir-
tua que el derecho de propiedad, como tal, no pueda recaer sobre bienes mari-
timos y que el deslinde tenga, por consiguiente, naturaleza juridica declarati-
va de esta condicion piblica.

Se puede concluir que la naturaleza juridica del deslinde es dowlontissibon
linidloniidadededsrowsmrivime, y su consiguiente condicion demanial, pues
mediante el mismo Gnicamente se comprueba la presencia de los hechos juri-
dicos —fendmenos fisicos o de otra indole— que en virtud de la norma con-
fieren el caracter de bien publico maritimo. Y que en base a esta naturaleza
juridica la LC convierte el acto de delimitacion en titulo juridico de propiedad
y posesion a favor del Estado en cuanto titular necesario de estos bienes,
demanialidad que surge ope legis de los presupuestos a los que se conecta la
identidad de bien maritimo segun las distintas clases que establece. Desde esta
relacion del deslinde con los criterios normativos de integracion de los bienes
en el dgminio publico hay que ajustar las consecuencias de su caracter decla-
rativo} Como potestad vinculada a los criterios que definen los bienes mariti-
mos
esaalagal, o con arreglo a criterios de valor, de cudles sean los limites del
dominio publico maritimo terrestre; por consiguiente, la Administracién en
las operaciones de delimitacion debera justificar motivadamente que el terre-
no forma parte del dominio publico a tenor de los hechos relacionados en la
norma, y en base a esta correspondencia podra ser fiscalizada por los Tribu-

' fnaleg De igual manera, su carcter declarativo implica que la Administracién

deba siempre perseguir que la extension del donumo publlco sea la que se des-
prenda del deslmde por 10 que 00 puede : :

co no son los que manifiesta el deslinde existente, la Administracion estara
obligada a reflejar mediante la practica de un nuevo —o de rectificacion del
Eexistente— las variaciones producidas en el dominio publico.

2. EL DESLINDE DE COSTAS EN $U DIMENSION ORDENADORA

El deslinde, como hemos puesto de manifiesto, es para la LC el instru-
mento juridico dirigido a establecer los limites interiores del demanio mariti-
mo-terrestre, marcando la linea de separacion entre los terrenos de dominio

pubhco y los terrenos de propiedad privada; pero (Qulich.aiakiusiuiucniod,

7

'’

=] limite de la ribera del mar en su
caso, ¥ la localizacién de las diferentes servidumbres. Desde esta perspectiva,
es un acto de concrecién en cada lugar determinado del litoral de los criterios
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que definen los bienes maritimos, la ribera del mar, y que sitaan las zonas de
servidumbres, en un proceso descendente y sucesivo de lo general y abstrac-
to a lo particular y concreto marcado por la Ley y Reglamento de Costas.

De un lado, en este proceso de fijacion de lo concreto que caracteriza al
deslinde se conjugan y atnan todos los elementos a tener en cuenta para la
determinacién de los bienes maritimos: atupesinsibnmuesnsvrerirrdonm
ealnindecsnaiisalacgucdoiccibaominiaironssensaniaiibia: 0, cn su caso la
concurrencia de los fines de pastesaidn y unepililicsderiqualanacnalacc

i o i , la veri-
ficacion de si la Administracion ha ampliado mediante negocios juridicos o
actos de afectacion, por ejemplo, la extension demanial, etc., para llegar a
reflejar en una linea grafica y posterior amojonamiento sobre el terreno el
resultado de aplicar la clasificacion y definicién de los bienes maritimos. En
este sentido, se muestra de particular relevancia que la declaracién sustantiva
del deslinde sea establecer el espacio que es demanial en funcién de dichos
criterios, el espacio que es ribera del mar, y reflejar en un documento dichas
lineas de separacion si no son coincidentes. De otro lado, entrardn en juego las
previsiones que deben ser tenidas en cuenta para situar las servidumbres y
localizarias igualmente en €l plano del deslinde, en especial la de proteccion
pues su extension depende de la clasificacidn urbanistica de los terrenos en
ese lugar, tal como se establece en la Disposicion transitoria tercera de la
LC . Por ello cada deslinde particulariza en cada tramo de costa los distintos
espacios a los que acude la Ley, completada por las previsiones reglamenta-
rias, al disponer el régimen juridico correspondiente, haciendo operativo el
entramado normativo que disciplina las costas. Esta fijacién de espacios que
realiza el deslinde tiene importantes incidencias en distintos planos y niveles,
como vamos a analizar seguidamente.

En primer lugar, por su finalidad concretadora de dichos espacios, el des-
linde se configura como un acto de eficacia erga omnes, que vinculara tanto
a las Administraciones implicadas como a todos los particulares. A partir de
su aprobacion quedaran establecidos, en ese tramo concreto del litoral, cuales
son los espacios a los que conectar el régimen juridico dispuesto en la nor-
mativa de costas; es mas, incluso la LC avanza esta eficacia a la delimitacién
provisional del dominio publico y de la zona de servidumbre de proteccién

* Esta norma dispone, en su apartado tercero, que los terrenos clasificados como suelo
urbano a 1a entrada en vigor de la presente Ley estaran sujetos a las servidumbres establecidas
enella, con la salvedad de que 1a anchura de la servidumbre de proteccion sera de veinte metros.
Esta misma prevision se aplica, segiin 1a misma transitoria en su apartado segundo, a los terre-
nos clasificados como suelo urbanizable programado o apto para urbanizar que cuenten conun
Plan Parcial aprobado definitivamente; sin embargo, se excepcionan los casos en que el Plan
Parcial estuviese aprobado entre el 1 de enero de 1988 y la entrada en vigor de la L.C, salvo que
ello diera lugar a indemnizacién de acuerdo con la legislacion urbanistica, Esta regla se apli-
carh también a los Planes Parciales cuya ejecucién no se hubiera lievado a efecto en el plazo
previsto por causas no imputables a la Administracion, cualquiera que sea la fecha de su apro-
bacion definitiva.
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hasta la aprobacion definitiva del expediente, como vimos disponia la Dispo-
sicién transitoria séptima. En este sentido, el deslinde, sobre todo en su
dimensi6n grafica, el plano con los limites que debe contener, se inserta en el
sistema normativo de costas, a modo de instancia locativa previa de la que par-
tir, en ese lugar concreto, para aplicar las consecuencias juridicas que a cada
supuesto de hecho conectado a dicho espacio se disponen. Por ello, el deslin-
de aparece como el tltimo eslabén para conocer el régimen juridico de ese tra-
mo concreto del litoral, al cerrar la incertidumbre sobre las distintas zonifica-
ciones que de forma general establece la normativa de costas y a las que
conecta sus prescripciones.

De particular trascendencia es su eficacia general de situar los espacios en
relacion a todos los afectados presentes y futuros por las distintas lineas esta-
blecidas, en la medida que el régimen juridico de costas dispone contenidos
reales, es decir, los estatutos juridicos de cada espacio con independencia de
quienes sean o llegaran a ser los titulares de los mismos. Esta eficacia general
tendrd una dimension dxstmta sin embargo cuando del espacw demamal se
trate, porque en estos Casos g

wmes. Por ello en relacion a todos los ciudadanos establecera que dicho

espacio queda sujeto al w

. Enrelacion a
las situaciones juridicas o facticas contradictorias de la condicién demanial de
los bienes se le otorga la fuerza de depurarlas; en esta vertiente, el deslinde se
materializa en un acto que declara en relacién a particulares concretos la ine-
xistencia o el abatimiento en su caso de sus derechos de propiedad.

Asimismo, esta eficacia general del deslinde incide en el 4mbito de la
distribucién de competencias entre las distintas Administraciones que ope-
ran en las costas. Si en un principio la distribucién de competencias que la
Ley configuraba hacia irrelevante, en muchos aspectos, el espacio donde
habian de ejercitarse, pues la mayoria correspondia a la Administracién del
Estado, tras las Sentencias del Tribunal Constitucional 149/1991 y
198/1991 las cosas han cambiado, en la medida en que se pondran en cone-
xi6n con los distintos espacios que se establecen. Al respecto, y de forma
somera, el Tribunal ha declarado conformes a la Constitucién las compe-
tencias del Estado que se apoyan en la titularidad demanial y en la legisla-
cion basica del medio ambiente, no asi las que son competencias de ejecu-
cion de esta legislacion bésica, al corresponder a las Comunidades Auténo-
mas; en este sentido, se declarara constitucional, por ejemplo, la competen-
cia estatal para el otorgamiento de los titulos de ocupacién sobre el dominio
publico y las autorizaciones de los usos permitidos en la servidumbre de
transito, asi como la persecucion y sancion de las infracciones cometidas en
el dominio publico o que atenten contra el mantenimiento de la servidum-
bre de transito o de acceso; correspondera, sin embargo, a la Comunidad
Autbnoma las autorizaciones de los usos permitidos en la zona de protec-
ci6n asi como el perseguimiento y sancion de las infracciones cometidas en
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esta servidumbre *. Por consiguiente, {mlda oaalicii oo

Sin embargo, es en relacién al planeamiento territorial y urbanistico donde
mayor se aprecia la relevancia del deslinde en la medida que todas las prescrip-
ciones ordenadoras de la normativa de costas estan funcionalizadas segun los dis-
tintos espacios que en el mismo se fijan. En este sentido, la Ley de Costas, com-
pletada por las previsiones reglamentarias, contiene una dimension de ordenacién
del territorio que se convierte en indisponible para el planificador, de suerte que
en la elaboracion y modificacion de cualquier instrumento de ordenacion territo-
rial o urbanistica se deberan dar acogida a todas las normas de costas que disci-
plinan los usos permitidos tanto en el dominio piiblico como en las zonas de ser-
vidumbres, asi como criterios de ordenacion que sefialan densidades de edifica-
cién, previsiones de aparcamientos o accesos piblicos, ubicaciones de distancias
méximas para instalaciones de temporada, prohibiciones especificas de usos, etc.
Cada espacio ——demanial y colindante en funcién de las servidumbres a que se
sujetan— tiene asi su propio régimen juridico, siendo manifestacién del mismo
las medidas sustantivas de ordenacién dispuestas para cada cual®. Para dar efec-
tividad a este complejo entramado sustantivo de ordenacién se requiere haber con-
cretado en cada lugar de las costas donde se localizan estas zonificaciones, pues
€n otro caso no se sabe con certeza ddnde empiezan y acaban las mismas. Por ello,

dhdaslindenevonvierensinmrrmermssrmsiiaduadichc.icalizacc o alliianal
e isobrvolsediominsiamad o
Ratipacictmmilotquclonsnmnmivrdersrmmuencetnsusasainiigos.

¥ La distribucién de competencias entre las Administraciones implicadas en el litoral
resultante de la normativa de costas y del contenido de la STC 149/1991, de 29 de julio, que
resuelve los recursos de inconstitucionalidad que se promovieron contra la Ley, y de la STC
189/1991, de 17 de octubre, resolviendo los conflictos de competencias interpuestos contra el
Reglamento General, es bastante compleja. Sin embargo, los titulos en que apoya el Tribunal
Constitucional —titularidad demanial, legislacion basica del medio ambiente y ejecucién de
dicha legislaci6n, entre otros— harén que la distribucién de las competencias entre el Estado,
Comunidad Auténoma, y Municipios, se funcionalice a los distintos espacios que establece la
Ley: de dominio piiblico, de servidumbre de transito, de acceso, de servidumbre de proteccion
y de zona de influencia. Por ello, la delimitacién de los mismos tendra importantes consecuen-
cias sobre el dmbito en que cada Administracion tiene la competencia, o en la que estara con-
dicionada en mayor o menor medida por la de las otras Administraciones. Sobre la dinamica
competencial en el litoral tras los pronunciamientos del Tribunal Constitucional sefialados vid.,
entre otros: MEILAN GIL J.L., en «La Ley de Costas y las competencias de las Comunidades
Autbénomas», Ley de Costas, IVAP, 1992, pp. 129 ss.; LEGARDA URIARTE, M., en «Competen-
cias de la Comunidad del Pais Vasco a la luz de las sentencias de costas», Jornadas sobre la
Ley de Costas, IVAP, 1993, pp. 67 ss.; BORRAJO INIESTA, L, en «Las sentencias sobre costas:
anlisis y contenido», Jornadas..., ob.cit., pp. 39 ss.

* Enrelacién a los condicionamientos establecidos en la normativa de costas respecto a la
ordenacién del territorio y planeamiento urbanistico, entre otros, vid.: PEREZ MORENO, A, «La
Ley de Costas y el planeamiento urbanisticon RDU, 117, 1990, pp. 13 ss.; BERTOLO CARDE-
NaS, I, «Influencia de la Ley de Costas y el planeamiento urbanistico. Articulacién entre las
Administraciones estatal, autondmica y locales», Ley de Costas, EGAP, 1992, pp. 181 ss.
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De la relevancia a estos fines del deslinde da cumplida cuenta la Disposi-
cion transitoria decimonovena del RC al conectar al mismo el informe pre-
ceptivo que debe evacuar la Administracion del Estado antes de la aprobacion
definitiva de cualquier norma o plan de ordenacién territorial y urbanistica.
En efecto, para conseguir el cumplimiento de la normativa de costas en este
ambito se articula un informe preceptivo de la Administracion estatal antes de
la aprobacion definitiva de dichos instrumentos de ordenacion (arts. 112 y
117 LC)*. El informe serd, ademads, vinculante en funcién de si las objecio-
nes esgrimidas se refieren al dominio piiblico o la servidumbre de transito, no
asi en relacion a las otras servidumbres, sin perjuicio de que en este supuesto,
como establece la STC 149/1991, FJ 7, la Administracién del Estado pueda
recurrir ante los Tribunales 1as normas o los planes que considere contrarios
alo dispuesto en la normativa de costas*?. Pues bien, como dicho informe debe
emitirse en funcion de los distintos espacios a tener en cuenta, se comprende
que ¢l deslinde sirva como el instrumento juridico-grafico para ello al haber
fijado su situacion; es mas, para superar el problema.que supone el que no
exista en ese lugar deslinde conforme a la Ley, la norma transitoria decimo-
novena del RC prescribe que ¢l informe se emita previa delimitacion de la
linea probable de deslinde por el Servicio Periférico de Costas, anticipando
asi su eficacia. Es de suponer, por 1o demas, que la Administracion compe-
tente al elaborar la norma de ordenacioén territorial o el plan urbanistico sitie
iguaimente los espacios fijados en el deslinde, es decir, al establecer la orde-
nacién sustantiva la conecte graficamente mediante lineas —en el plano pro-
piamente— a los espacios que son su causa en cumplimiento de la Ley de
Costas. En este sentido, el contenido ordenador —usos prohibidos y permiti-
dos, ubicaciones de las instalaciones, densidades y voliimenes, etc.—, no lo
establece el deslinde, sino las normas de costas y la ordenacién concreta de
ese territorio que realice la Administracidon competente; Unicamente quere-
mos significar que el deslinde es el elemento previo para que la Administra-

" El articulo 205 en la redaccion establecida por el Real Decreto 1112/1992, de 18 de sep-
tiembre, por el que se modifica parcialmente el Reglamento General de Costas en cumpli-
miento de la interpretacién que estableciera el Tribunal Constitucional sobre los articulos 112
y 117 LC, dispone que corresponde a la Administracién del Estado emitir informe a los Planes
y normas de ordenacién territorial ¢ urbanistica y su modificacion y revision, en cuanto cum-
plimiento de la normativa de costas; en el apartado 2 del precepto se especifica que el planea-
miento a que se refiere comprende todos los instrumentos de ordenacién territorial y urbanis-
tica, incluyendo los Proyectos de Delimitacién de Suelo Urbano y los Estudios de Detalle u
otros de similar contenido, que incidan sobre el dominio piblico maritimo-terrestre y sus zonas
de servidumbres.

= El articulo 205.4 RC con la nueva redaccion establecida por el Real Decreto 1112/1992,
de 18 de septiembre, en cumplimiento de la interpretacién del Tribunal Constitucional de los
articulos 112 y 117 LC, establece que el informe del Ministerio de Obras Publicas y Transpor-
tes sera vinculante cuando se propongan objeciones basadas en el ejercicio de facultades pro-
pias, bien derivadas de la titularidad demanial, como son las oricntadas en la necesidad de ase-
gurar la integridad del dominio piblico y su libre utilizacién, o bien derivadas de 1as compe-
tencias sectoriales de la Administracién del Estado.
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cion competente adopte la ordenacién, en la medida en que sefiala los espa-
cios que debe tener en cuenta al conectarse a los mismos los criterios sustan-
tivos de ordenacién que le son indisponibles. No es aventurado afirmar, por
consiguiente, que la insercidn de las delimitaciones graficas del deslinde en
los planes y normas de ordenacién les confiera la naturaleza juridica de los
mismos, pues a partir de ese momento seran un elemento mas de dichos ins-
trumentos de ordenacidn.

En otro orden de cosas, se comprueba que la normativa de costas, dado los
fines que cumple y esta eficacia general que comentamos, sitia al deslinde de
costas, especialmente el plano que refleja las distintas delimitaciones, como
el instrumento del que partir para aplicaciones concretas y singulares. Como
ejemplo, las normas que coordinan la normativa registral (arts. 15y 16 LCy
31 a35RC), prescriben que inicamente podra inscribirse una finca situada en
la zona de proteccion de verificarse que no invade el dominio publico, com-
probacion que se articula en funcion de las delimitaciones que refleja el des-
linde de costas. Por ello, la Administracién de Costas, al emitir la certifica-
cion a estos fines y facilitar el plano que sitde la finca respecto a los limites
demaniales y delimitacion de la servidumbre, debe ajustar su respuesta al des-
linde. En semejantes términos se sitda la cuestion respecto al informe a emi-
tir por la Administracion de Costas cuando se tramite por la Comunidad Auté-
noma expediente de autorizacion en zona de servidumbre de proteccién (art.
49 RC)*; este informe versara, entre otros aspectos, sobre €l limite interior de
la ribera del mar y limites del dominio publico en su caso. Igualmente, aun-
que no se recoja expresamente, es de suponer que la Administracion de Cos-
tas debe verificar, entre otros extremos, si el titulo de ocupacién del dominio
publico solicitado se emplaza efectivamente en dicho espacio, comprobando
a su vez si es o no de los permitidos; esta verificacion debe ser consecuente
con ¢l deslinde, en la medida que la Administracion esta vinculada también
por el mismo. Desde esta perspectiva, se comprueba cémo el deslinde se
inserta en el complejo juridico del litoral, de forma que particulariza en cada
tramo de costas unos espacios imprescindibles para su real efectividad, vin-
culando tanto a los cindadanos como a la propia Administracion. El deslinde
adquiere asi un valor referencial, es decir, sus localizaciones espaciales se

» Declaradas inconstitucionales las referencias al Estado como la Administracién compe-
tente para otorgar las autorizaciones en la servidumbre de proteccion, el articulo 49.1 RC, en
la redaccion que figura en el Real Decreto 1112/1991 dispone: «El drgano competente de la
Comunidad Auténoma que tramite las solicitudes de autorizacidn a que se refiere el articulo
anterior —en zona de proteccién— solicitara, con cardcter previo a su resolucién, informe det
Ministeric de Obras Publicas y Transportes, en cuanto a la delimitacion del limite de la ribera
del mar, linea de deslinde, mantenimiento de las servidumbres de trénsito y acceso al mar e
incidencia de las construcciones y de las actividades que las mismas generen sobre la integri-
dad del dominio piblico.» Téngase en cuenta que tras la reestructuracién de Departamentos
Ministeriales establecida por Real Decreto 1173/1993, de 13 de julio, las competencias que
hasta el momento desempefiaba el Ministerio de Obras Piblicas y Transportes se atribuyen al
Ministerio de Obras Pilblicas, Transportes y Medio Ambiente.
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acoplan en las normas que tienen como presupuesto juridico dichos espacios,
comportandose desde este enfoque en un elemento de las mismas, al materia-
lizar en un espacio cierto que la Administracién ha verificado su subsuncion
en el tipo que de forma general se establece. Por ello, a nuestro juicio, seria
inadmisible que la Administracién llamada en cada caso a aplicar esta nor-
mativa se desvinculara del contenido del deslinde, excepcionando en supues-
tos singulares el régimen juridico correspondiente al espacio fijado en el mis-
mo. En consecuencia, si la Administracion o los particulares consideran que
el deslinde ya no cumple su funcién concretadora al haber decaido Ias condi-
ciones en que se asienta, es decir, si cambian los hechos determinantes de la
fijacion de dichos espacios, debera instarse un nuevo deslinde o de rectifica-
cion del existente. Atentaria contra la disciplina del litoral que la Administra-
cién desconociera el deslinde en un tugar dispensando singularmente la apli-
cacion del régimen juridico del espacio delimitado, y asimismo atentaria con-
tra la seguridad juridica.

3. A MODO DE CONCLUSION: LA COMPLEJIDAD DEL DESLINDE DE COSTAS

Analizada la naturaleza del «deslinde de costas» en su vertiente de decla-
racion de la extension del dominio publico, asi como esa dimensién de fija-
cion a otros ambitos de los espacios requeridos para la aplicacion de la nor-
mativa de costas, pedemos concluir que el mismo tiene una naturaleza com-
pleja, o al menos de dificil encaje con las que tradicionalmente opera nuestra
Disciplina. Ciertamente, se comporta como un acto ordenado, en aplicacion
de la Ley y Reglamento de Costas, que verifica los hechos determinantes a los
que se conecta la identificacién de los bienes maritimos mostrando su exten-
sion y limites, de la ribera del mar en su caso, y por conexidn a ésta reflejan-
do igualmente las zonas de servidumbres. Asimismo, respecto a los particu-

lares propietarios afectados por la declaracién demanial gg LQIunQLitGARRGL,

n
JiclomasmSin embargo, en otro orden de cosas el deslinde se aparece con una
eficacia que trasciende a la que normalmente se predica de los actos adminis-
trativos: la aplicacidn al caso concreto del ordenamiento juridico, cefiido a un
supuesto de hecho concreto, a él va ligado o con é] muere, el mismo acto no
puede utilizarse para otro supuesto de hecho diferente.

En primer lugar, respecto a la declaracion de la extension demanial, inclu-
so fijandola graficamente en un plano a través de una linea poligonal, su efi-
cacia se despliega en relacion a todos los particulares y a las Administracio-
nes Publicas que operan sobre dicho espacio perviviendo en el Ordenamien-
to, en la medida que la Ley dispone el régimen juridico y distribuye las com-
petencias en funcion del mismo. Lo mismo cabe predicar de las otras lineas
graficas que debe contener: los limites de la ribera del mar y de las servidum-
bres. Esta eficacia general y pervivencia se muestra en que la Ley de Costas
le atribuya el valor referencial que sefialamos: concretado por el deslinde, en
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el tramo de costas correspondiente, los distintos espacios en los que funcio-
naliza la Ley sus prescripciones, servira como documento de verificaciéon
para todos los actos de aplicacién, de linea grafica en la que basarse los ins-
trumentos de ordenacion, en cumplimiento del sistema normativo de costas.
Siendo el deslinde, por consiguiente, un acto ordenado a la Ley y Reglamen-
to de Costas, se convierte a su vez enun complemento indispensable para des-
plegar aplicativamente el contenido normativo de tales disposiciones. Situa-
dos en estas coordenadas, el deslinde parece comportarse como una figura
Juridica que se inserta en el sistema normativo de costas, como el tiltimo esla-
bon requerido para la aplicacion de este complejo entramado normativo, en la
medida que concreta particularmente en tramos determinados los espacios
exigidos, lo que explica dicho valor referencial. En esta concatenacién de lo
general y abstracto a lo particular y concreto que preside la creacién y aplica-
cién del Derecho, el deslinde aparece no sélo como un acto ordenado sino
también como una figura con cierta sustancia ordenadora, por cuanto sirve de
complemento del que partir sucesivamente, como instancia referencial en su
dimension grafica, para aplicaciones concretas a otros 6rdenes.

Sin entrar en la dialéctica de la distincién acto-norma, que hace dificil Yy
arriesgado un pronunciamiento mas alla de las figuras nitidamente perfiladas
en el sucesivo encadenamiento entre creacién y aplicacion del Derecho, el
deslinde opera en la realidad juridica con una dimension particular, Y es que,
aun funcionando a ciertes efectos como un acto de aplicacidén, con eficacia
general vinculando tanto a los ciudadanos como a las Administraciones publi-
cas, con eficacia individual respecto a particulares concretos, va ms alla des-
de el momento que sefiala la concurrencia —ya verificada por la Administra-
cion competente— de que en los espacios sefialados se da el presupuesto de
hecho de la norma del que partir para aplicar su régimen juridico. Desde esta
ltima perspectiva se asemeja a lo que Villar Palasi denominara «elementos
facticos desgajados de la norma» o Meildn Gil como «actos técnicosy al refe-
rirse a ciertas sefializaciones; son elementos sin vida juridica propia pero que.
funcionan insertindose en el supuesto de hecho de la norma; son puros y sim-
* ples elementos del caso-tipo de 1a norma a la que integran, sirviendo como
clarificacion de que en ese lugar la Administracién decidi6 ex ante que se
daba el caso previsto en la norma: con ellas valen, sin ella no tienen ningin
sentido, viven en el tiempo la misma vida que la norma que especifican en el
lado del supuesto de hecho abstracto, sirviendo para un conocimiento indubi-
tado de estar ante el caso previsto en la norma *. En este sentido, puede plan-
tearse cierto caracter regulador del deslinde, cimentado, como veremos, enun
procedimiento de elaboracién de intensa participacién ciudadana, con pro-
funda motivacién técnico-juridica, intervencién de otras Administraciones,

* Vid. VILLAR PALASI, en Apuntes de Derecho administrativo, t.I, Madrid, 1977, pPp- 353-
354, y MEILAN GIL, 1.L., en La distincién entre norma y acto administrativo, Escuela de Admi-
nistracion Publica, 1967, p. 70.
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concrecion de elementos graficos (planos con la linea de los limites interiores
del dominio piblico maritimo-terrestre, de la ribera del mar en su caso, y de
las distintas servidumbres localizadas a partir de los limites de la ribera), con
efectos interadministrativos y vinculacion erga onmes. Esta dimensién parti-
cularizadora del deslinde en costas se radicaliza con el efecto inmediato e
imperativo de la afirmacién de la titularidad estatal sobre los bienes configu-
rados como demaniales, o sujetos al estatuto legal que le corresponda (en fun-
cién de su emplazamiento en alguna de las servidumbres establecidas), y lo
asemeja a una especie 0 modalidad de instrumento de ordenacion en su
dimension grafica, en la medida que localiza los distintos espacios de que par-
tir para aplicar la normativa dispuesta para el litoral. Como certeramente sefia-
lara, a nuestro juicio, J. L. Meilan Gil, en su monografia acerca de la distin-
cién entre norma y acto administrativo, la misién y naturaleza propia del
Derecho administrativo se evidencia particularmente en la originalidad y fle-
xibilidad de sus técnicas y en la riqueza de sus fuentes, debiéndose evitar el
empecinamiento en afirmaciones rigidas: o es acto o es norma®. Lo intere-
sante no dejar de ser analizar como operan las figuras en la realidad juridica.

% En este sentido, afirma; «la existencia de normas administrativas completas, de normas
incompletas, de elememtos normativos desgajados, de supuestos en los que la norma y acto se
combinan de muy diversas maneras, ..., asi como las distintas misiones de 10s actos, muestran
la riqueza del Derecho administrativo en un punto de teorfa general, como son las fuentes, ade-
més de la flexibilidad y originalidad de sus técnicas», en La distincién entre normas y acto
administrativo, ob. cit., p. 73.



8 . Procedimiento

La Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y
del Procedimiento Administrativo Comiin, de 26 de noviembre (LRJ-PAC),
contiene una serie de disposiciones relativas a su aplicacién —Disposiciones
adicional tercera, transitoria segunda y final—. De las mismas cabe inducir, y
asi fue recogido en la Instruccion de la Subsecretaria de Estado para las Admi-
nistraciones Publicas, de 24 de febrero de 1993, que 1a aplicacién escalonada
de la LRJ-PAC implica que: "

A) Los procedimientos administrativos iniciados antes del transcurso
total del plazo de seis meses (que culminaba el 27 de agosto de 1993) previs-
to en la Disposicion adicional tercera se tramitaran por las normas anteriores
al 27 de febrero de 1993 que sean de aplicacion, y en su caso por la Ley de
Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958, sin perjuicio de los pre-
visto en el apartado siguiente, y sin que sean de aplicacion las previsiones de
los articulos 42, 43 y 44 de la LRJ-PAC.

B) Si antes de transcurrir el plazo a que se refiére el apartado anterior
hubieran entrado en vigor las normas adecuadas a la LRJ-PAC, se regiran por
éstas los procedimientos sometidos a las mismas.

C) Los procedimientos iniciados una vez transcurridos el plazo previsto
en la Disposicién adicional tercera se tramitaran:

— Si han entrado en vigor las correspondientes normas adecuadas a la
LRJ-PAC, por las disposiciones previstas en las mismas, y por la LRJ-PAC en
lo que corresponda.

— Sino han entrado en vigor dichas normas, por las anteriores regulado-
ras de cada procedimiento en lo que no se opongan a la LRJ-PAC, y por lo
establecido en ésta en cuanto exista contradiccién con ella.

El Real Decreto-Ley 14/1993, de 4 de agosto, por el que se modifica la
Disposicidn adicional tercera y la Disposicion transitoria segunda de la Ley
30/1992, ampli6 el plazo de adecuacion de los procedimientos hasta el 27
de agosto de 1994. Por consiguiente, al no haberse publicado a la fecha la
adecuacién a la LRJ-PAC de las normas reguladoras del procedimiento de

[327]
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deslinde, habra pues que distinguir: los procedimientos iniciados se regirin
integramente por las previsiones de la normativa de costas y en su caso por
la LPA de 1958; los que se inicien después del 27 de agosto de 1994, se regi-
ran por la normativa de costas salvo que contradigan lo dispuesto en la LRJ-
PAC. Y asi, en la medida en que el procedimiento de deslinde no ha sido
objeto de adecuacibn a la fecha, hemos creido conveniente ajustar su anali-
sis a dicha norma en lo que lo requiera. Para ello debemos tener en cuenta
que en el deslinde de costas se alinan tanto el deslinde demanial en sentido
estricto como la deliminacién de otros espacios, pues la regulacion del pro-
cedimiento debe analizarse en funciéon de dichos 4mbitos espaciales que
constituyen su objeto.

1. COMPETENCIA

Establecido por los art1culos 11 y 110.a) LC que gledaslinda.ts lins
, €l articulo 113 dispone

que «las competenc1as que la presente Ley atr1buye ala Admmlstracmn
del Estado s

mconcretamente, el articulo 203.3 RC
atribuye la realizacion del deslinde al Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo, hoy Ministerio de Obras Publicas, Transporte y Medio
Ambiente (MOPTMA)'.

Segiin el artlculo 12.2 LC shdaslindavasinesaniionsiisesnsasperieomnn

o. La competencia para incoar ¢l procedimiento la

tiene, segin el articulo 20.4 RC, el titular del Ministerio, competencia
actualmente delegada en ¢l Director General de Costas®. El articulo 20.3
RC prevé una serie de actuaciones o diligencias previas a la incoaci6n a
cargo del Servicio Periférico de Costas, al disponer que doiromsatbicas

! Se han dictado diversas disposiciones que afectaron a la estructura orgénica y adminis-
trativa contemplada en ¢l Reglamento de Costas. Entre otras, por Real Decreto 1173/1993,
de 13 de julio, de reestructuracidén de Departamentos Ministeriales, el Ministerio de Obras
Publicas, Transportes y Medio Ambiente desempeiiara las funciones hasta ahora correspon-
dientes al Ministerio de Obras Piiblicas y Transportes (art. 3). Y por Real Decrete 1671/15993,
de 24 de septiembre, por el que se modifica la estructura orgénica del Ministerio de Obras
Pablicas, Transportes y Medio Ambiente, se crea la Secretaria de Estado del Medio Ambien-
te y Vivienda, quedando suprimida la Secretaria de Estado para las Politicas de Agua y
Medio Ambiente (art. 1.1); a la nueva Secretaria de Estado se le otorgan entre otras funcio-
nes la «proteccién, gestion y administracién de los bienes de dominio piblico maritimo-
terrestren [art. 1.2,0].

* Orden del Ministerio de Obras Publicas y Transportes de 10 de septiembre de 1991 (BOE
de 25 de octubre).
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Udeitanuesta de dolissitastbnmpreminimmieieiionmousislittukinions
ZahavhisianaainbogdadqpEatasaisanpara o cual efectuard las actuaciones
tendentes a verificar, en una primera aproximacion, la extension y limites
probables del dominio publico y de la servidumbre de proteccion. dibie
Laiad ] i ; R

¥ no, se eleva-
ra a la Direccién General que ordenara la incoacion si lo estimase proce-
dente (art. 20.3 y 4 RC) o, en caso contrario, se archivaran las actuaciones.
Se deduce que, en el caso de incoarse el procedimiento, ¢l plano resultan-
te de la delimitacion provisional se incorpora automaticamente al expe-
diente de deslinde, erigiéndose en la pieza clave sobre la que girara su tra-
mitacién. Estas previsiones, perfectamente encajables en la iniciacion de
oficio del deslinde, plantean la interrogante de su aplicacion en caso de
iniciacién a instancia de parte, sobre todo, la facultad que parece atribuir-
sele al 6rgano competente para decidir 1a conveniencia de incoar el proce-
dimiento. De la redaccion del articulo 12 LC —«el deslinde se incoara de
oficio o a peticién de cualquier persona interesada»—, se desprende que
la Administracion tiene la obligacion de incoar el procedimiento a instan-
cia del particular, siempre que se den los presupuestos que la LC exige
para la realizacion del deslinde, siendo esta peticién una verdadera solici-
tud que obliga a la Administracién a iniciar y tramitar el expediente asi
como a resolverlo?®. La solicitud del interesado debera contener los requi-
sitos previstos para esta clase de instancias®. En cuanto a la necesaria deli-
mitacién provisional llevada a cabo por el Servicio Periférico, creemos
que debera practicarla una vez acuse la solicitud de deslinde y antes de
cursar a la Direccién General la peticién de incoacion del procedimiento.
Los deslindes que se inicien a solicitud del interesado se tramitarin con
caracter preferente, imponiéndose como unica carga el abono de las tasas

3 En este sentido la Ley de Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo Comin
(en adelante, RI-PAC) establece en el articulo 68 dos clases de iniciacidn del procedimien-
to: iniciacion de oficio o a solicitud de persona interesada; inicamente en relacidn a la ini-
ciacitn de oficio, se prevé en el articulo 69.2 la posibilidad de diligencias previas con ¢l fin
de conocer las circunstancias del caso concreto y la conveniencia o no de iniciar ¢l procedi-
miento, De otra parte, el articulo 42 prescribe la obligacion de la Administracién de resolver,
mediante resolucidn expresa, todas las solicitudes de los interesados asi como los procedi-
mientos iniciados de oficio cuya instruccion y resolucion afecte a los ciudadanos o a cual-
quier interesado.

4 El articulo 70 LRI-PAC establece los requisitos que deben contener las solicitudes de ini-
ciacion del procedimiento. De las solicitudes, comunicaciones y escritos, que presenten los
interesados en las oficinas de la Administracién, dispone el articulo 70.3 que podrin éstos exi-
gir el correspondiente recibo que acredite la fecha de presentacién, admitiéndose como tal una

copia en la que figure dicha fecha. Eingicneiti-ddiineculistidisemdmosimpesserinsioniamion
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correspondientes (art. 20.2 RC)* debiendo cubrir el coste del tramo sobre
el que se concrete la solicitud®,

A diferencia de la normativa derogada’, la LC no restringe a los colindan-
tes la legitimacién a efectos de iniciacién del deslinde, pudiendo solicitarlo
cualquier interesado, por lo que en este punto cobra especial importancia el
reconocimiento de la accion publica del articulo 109 LC, en el sentido de que
se suprime la concurrencia de su interés preciso para que cualquier persona,
fisica o juridica, pueda solicitar la realizacién del deslinde?®.

2. REQUISITOS DEL ACTO DE INCOACION

En este apartado hacemos referencia a los requisitos que con caracter
general debe cumplir la providencia de incoacién del deslinde, ya se haya ini-
ciado el procedimiento de oficio o a instancia de parte.

* Esta obligacién tributaria se impone en ¢l articulo 87 LC, que recoge como hecho impo-
nible la practica de deslindes a instancia de parte; el sujeto obligado es el solicitante, y el impor-
te de la tasa estard constituido por los costes directamente imputables a la prestacion de la acti-
vidad administrativa de deslinde. Aunque la obligacién del pago de la tasa nace desde la soli-
citud de deslinde, su abono sera exigible desde que se notifique la liquidacién, en la fecha que
se determine (art. 87 LC). De manera especifica, la LC dispone la obligacion de solicitar el des-
linde, y a su costa, a los peticionarios de ocupacitn del dominio piiblico no deslindados con-
forme a la LC {Disp. Adic. séptima} y en los casos que se pretendan inmatricular fincas en tra-
mos de costa no deslindados (art. 15.4}. Obligacion tributaria, por lo demas, que se adecua a la
configuracién que, cen cardcter gencral, se establecié posteriormente por la Ley 8/1989 de
Tasas y Precios Piblicos.

Para dar cumplimiento a la Disposicién transitoria vigesimotercera del RC y la Disposicién
transitoria primera de la Ley de Tasas y Precios Publicos, respecto a la adecuacién de las tasas
establecidas en la Ley de Costas al nuevo concepto y régimen juridico, se ha dictado el Real
Decreto 735/1993, de 14 de mayo. En relacion a las tasas por la practica del deslinde a solicitud
de interesado el articulo 1.¢) de dicha norma dispone que el hecho impenible es la préctica del
deslinde, y el devengo de la tasa se exigird cuando se presente [a solicitud -—articulo 2a)—; la
cuantia viene establecida en et articulo 4.¢): 1) prictica de deslinde nuevo: 800 pesetas por me-
tro; 2) prictica delimitacion provisional: 275 pesetas por metro; 3) préctica de replanteo de des-
linde existente: 150 pesetas por metro.

¢ Por lo que si la Administracién, una vez recibida la selicitud, estima conveniente, en aras
de una mayor racionalidad, extender el deslinde a un tramo superior del solicitado, la decisién
llevard implicita la incoacién de oficio. Resultaria injustificado que la Administracion aprove-
chara la solicitud para realizar el deslinde hasta un tramo de costas superior por considerarlo mas
racional, con la intencién de hacer recaer los costes del mismo al peticionario. En este sentido,
consideramos muy oportuna la previsién del articulo 4 del Real Decreto 735/1993, de 14 de
mayo, que conecta la cuantia de la tasa a una medida de longitud: el metro; por consiguiente el
solicitante Gnicamente estard obligado al pago del tributo en funcién de la extensién del terreno
objeto de solicitud de deslinde.

" Aunque la Ley de Costas de 1969 estableciera la iniciacién del deslinde de oficio o a ins-
tancia de parte, el Reglamento de 1980 tinicamente contemplaba la peticién de los colindantes
como solicitud que oblipaba a tramitar el expediente —art. 12.1—.

! El apartado 1 del articulo 109 L.C establece: «Sera pliblica Ia accién para exigir ante los
drganos administratives y los Tribunales la observancia de lo establecido en esta Ley y en las
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A) Contenido

El acto de incoaci6n debe contener referencia explicita de cual es el espacio
de costas en el que se enmarca la operacion de deslinde, con indicacion de cuan-
tos datos sirvan para localizarla. En este sentido, el articulo 12.5 LC dispone que
la providencia de incoacion del expediente debera publicarse acompafiada de
plano que refleje la delimitacion provisional del dominio publico y de la servi-
dumbre de proteccion. La delimitacién provisional se configura como el conte-
nido minimo del acto de incoacidn, al localizar la operacion delimitadora®.

Aligual que hiciera la normativa anterior, no se establece la necesidad de
que el acto de incoacion del procedimiento contenga una Memoria que justi-
fique el deslinde, aun cuando como viene ocurriendo esta memoria justifica-
tiva aparece como préctica generalizada en estos expedientes. Hubiera sido
conveniente elevar esta practica a obligacion por parte de la Administracion,

gy asi como los que
han servido para establecer la delimitacion provisional con independencia de
quien partiera la iniciacién del procedimiento .

disposiciones que se dicten para su desarrollo y aplicacion,» Por consiguiente, no hard falta
acreditar un interés individual o colectivo que pueda verse afectado por la resolucién que se
dicte —legitimacién— para poder iniciar por solicitud un procedimiento administrativo, en la
medida L R . ) Pt

# La accion pablica no se limita al Ambito procesal
sino que se extiende al administrativo, y, en éste, tanto para la iniciacion de un nuevo procedi-
miento como en la via de recurso. E] articulo 109 LC admite la accién piblica, sin distinguir,
para exigir ante los érganos administrativos la observancia de lo establecido en la normativa de
costas y, en este sentido, - i - i a

b . S).
os planos que se realizan por el Servicio Periférico de Costas suelen ser de diversos tipos,
al objeto de hacer mds comprensible la localizqcidn sobre el terreno de la operacién de delimi-
tacion, En primer lugar, se suele elaborar un (a escala
1/50.000), mediante el cual sobre un plano general del Municipio litoral se sefiala el lugar don-
de se va a proceder al deslinde, referenciando la zona por datos cono'pi\q‘los como el nombre de
urbanizaciones, nombre de playas, etc.; un segundo plano, conocido por alnamsnRe (2 csca-

1a 1/5.000 6 1/1.000), circunscribe 1a zona concreta objeto del expediente, y refleja la delimila-

cién provisional del dominio pﬁbligf de forma técnica, acudiendo a cotas, alturas, sefializagio- * -

nes volumétricas, piveles,ete. Es(z wiliggo es ¢l pismm que normalmente somalssessamslesinng-

¢. Otras veces, el Servicio Periférico, antes de la incoacion, procede a inda-
gar cuales.son los titulares de los terrenos colindantes, y sobre esa base publica lo que se cono-
ce como%a escala 1/1.000) en donde se resefia a los titulares que se erigen en
parte interesada en las actuaciones. Sin embargo, ahora la LC exige que la delimitacién provi-
sional, y por tanto el plano gue la refleja, abarque tanto el dominio piblico, en su caso la ribera
del mar, y los limites de la servidumbre de proteccion.
© Esta Memoria justificativa se recoge como de obligado cumplimiento tanto en la norma-
tiva de Patrimonio de! Estado (art. 34 RPE) como en la normativa de Bienes de las Entidades
Locales (art. 58 RBEL). A mayor abundamicnto, en la medida en que ahora el deslinde de cos-
tas debe localizar diversos espacios, ]a memoria debiera ser obligatoria pues la localizacion de
las servidumbres son igualmente un presupuesto para su realizacion.
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Dispone el articulo 22.2 RC, en desarrollo del mandato contenido en el
articulo 12.5 LC de We, que dicha providen-
cia debe publicarse en el Boletin Oficial de la Provincia, en el propio tablén
de anuncios del Servicio Periférico donde va a tramitarse y en algun diario
de los de maxima circulacién de la zona, i

abbbicladadarconociiicniemdal
W La finalidad perseguida con este requisito es
ivlilgar la apertura del expediente y qarg.consshlatditaiienpiabablandc]
deminic.niblicodiledatttisidunbictt auasasuistaliblos forienos colin-

C) Jlotificacig

La notificacion de la apertura del procedimiento se manifiesta como
una exigencia general respecto a todas aquellas personas que reunan la
condicion de mteresados ) espec1almcnte
llamar al proce

Jos cuestlones plantea la notificacién personal de la apertura del procedi-
miento: cuales sean los interesados a los que ineludiblemente debe notificar-
seles y el momento procedimental en que debe practicarse. En principio, los
articulos, 12.2 LC y 22.1 RC han establecido su exigencia inicamente en rela-
cién a los «propietarios colindantes»''. En este sentido, creemos que procede
distinguir a los interesados en la delimitacion demanial y los demas interesa-
dos en funcion del resto de las delimitaciones que son objeto del deslinde de
costas. Nos parece congruente que en relacion a estos ultimos no se exija la
notificacién personal, bastando la publicacién de la incoacién para llamarlos
al procedimiento. Sin embargo, en relacién a los afectados por el deslinde
demanial la reduccion de la notificacién personal de la apertura del procedi-
miento a los «propietarios» se muestra injustificada, siendo uno de los aspec-
tos mas criticados, sobre todo, en relacion a los titulares de posibles derechos
reales limitados. La resolucion de cuéles sean los limites del dominio publico
determina un interés en el expediente derivado de una situacion subjetiva tipi-

ca, Diidididesivnsibnuieionsicliseslononialatisiasisipibliondalhion
salbiabouepudissonssioncoiiliiidomunplicsiddotiinaionmmeminanasih -

" El articulo 12,2 LC dispone: «En el procedimiento serin oidos la Comunidad Auténoma
y el Ayuntamiento correspondiente, los propietarios colindantes, previa notificacion, y demds
personas que acrediten la condicion de interesados.» E1 RC reproduce en el articulo 22,1 la mis-
ma prevision, y en relacion al tramite de apeo sdlo dispone la citacidn a los tiulares de los terre-
nos, individualmente o a través de los representantes de la Comunidad de propietarios —articu-
lo22.3—.
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Neluelspuminiere RSN 2. Se hace preciso, por consiguiente, extender la

notificacion personal a estos titulares de derechos afectados por el deslinde
demanial, maxime si las compensaciones que la Ley prevé en las Disposicio-
nes transitorias, como consecuencia de la declaracion demanial de los bienes,
se articulan a favor de los titulares de dominio y no de otros derechos . De
otra parte, esta exigencia viene consagrada de modo indisponible por el ar-
ticulo 58.1 en conexién con el 31.1 de la Ley 30/1993 (LRJ-PAC), en la medi-
da en que obliga a notificar a los interesados los actos administrativos y no
soOlo las resoluciones que afecten a sus derechos e intereses, y en este supues-
tos los titulares de derechos limitados lo son™. Es de alabar que la Adminis-
tracién de Costas haya entendido que en todo caso, aunque no lo exija la LC,
la incoacidn del procedimiento debe notificarse a los titulares de derechos
reales distintos del dominio ",

El problema que plantea la notificacion personal a los titulares de derechos
afectados por el deslinde demanial es el desconocimiento de cuéales sean éstos,
el de su identificacion. Con el fin de averiguar cuales sean estos titulares con
los que habran de entenderse las actuaciones, el articulo 22.2,¢) RC establece
una serie de medidas. La primera via de informacion la constituye la relacion
de titulares colindantes remitida, previa solicitud del Servicio Periférico, por
los Ayuntamientos, quienes en virtud de la gestion de sus servicios y tributos
locales pueden tener constancia de los mismos; igualmente, el mismo precep-
to prevé la posibilidad de solicitar dicha relacion al Centro de Gestion Catas-
tral y Cooperacion Tributaria. Una vez obtenida la informacion, se remitira al
Registro de la Propiedad para que el Registrador compruebe si efectivamente
la relacion se adectia a lo publicado en los asientos, manifestando la conformi-

\

'* La LC es tajante al respecto;

T v ——
madqumdos conforme a lo establecido en ella. W

0. Este efecto extmtwo s consecuencia, por otra parte, de la -
I3 Mantienen la exigencia de extenHer ia ogllgatoriedad de notificacion personal a los titulares

de derechos limitados sobre los terrenos afectados por el deslinde: MORENO CANOVES, A, en Régi-
men juridico..., ob. cit., p. 160; Diaz FRAILE, J. M., en El dominio publice..., ob. cit., p. 115.

" En el articulo 31 de la LRJ-PAC se establece quiénes ostentan la condicién de interesa-
do en sentido técnico: o Quienes lo promuevan como titulares de derechos e intereses legiti-
mos individuales o colectivos;{ Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos
que puedan resultar afectados por la decisién que en el mismo se adoptc; @ Aquellos cuyos
intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la resolucion y se
personen en €l procedimiento en tanto no haya recaido reselucion definitiva.» Puesto que en el
primer supuesto el interesado conoce de la apertura del procedimiento por haberlo iniciado y
en ¢l tercer supuesto la condicion de interesado se adquiere por la personacion, la notificacién
de la apertura del procedimiento se constituye en un trémite obligado respecto a los que osten-
ten derechos que puedan verse afectados por la resolucién que se adopte. Indudablemente los
titulares de derechos limitados sobre los predios afectados por el deslinde demanial son intere-
sados en sentido técnico.

¥ La Orden de la Direccidén General de Costas de 28 de maye de 1991, por la que se esta-
blecieron las «Instrucciones a seguir por los Servicios Periféricos de Costas en las actuaciones

({

M
o
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dad o formulando las observaciones que considere pertinentes, entendiéndose
otorgada la conformidad si en el plazo de quince dias el Registrador no remite
su comprobacion. La principal dificultad que envuelve estas vias para obtener
la relacién de estos interesados necesarios es la falta de identificacion de las
fincas y por tanto de los titulares de éstas, habida cuenta de la dificultad que
puede entrafiar su localizacion en el plano de delimitacién provisional. Este
problema se agudiza cuando se intenta comprobar la informacién recabada por
la Administracién con la que consta en el Registro de la Propiedad, principal-
mente por los diferentes medios que para referirse a una misma reatidad fisica
emplean los Servicios de Costas —que operan en base a la planimetria— y los
Registros —que operan en base a la descripcion literaria de la finca por refe-
rencia al lugar de su situacién y la relacion de colindancia, que en muchos
casos no tiene ninguna referencia fija, externa o visible— . Sin embargo, ello
no exime a la Administracion de la obligacion de emplear cuantos medios estén
a su alcance para averiguar los titulares afectados por el deslinde demanial,
debiendo notificarles personalmente cuantas actuaciones comprensivas del
mismo tengan trascendencia en la adopcioén de la resolucidn final, siendo la
providencia de incoacién el primer acto que debe ser puesto en su conoci-
miento". Esta exigencia de notificacion personal no puede quedar suplida por
la publicacion del acto al menos en relacion a estos interesados, pues los suje-
tos son determinados y en el caso de desconocerse su identidad o paradero pro-
cede la notificacion por edictos ', entendiéndose que, de otro modo, los efec-

a llevar a cabo ante los Registros de la Propiedad en aplicacién de la legislacion de Costasy,
dispone que a los titulares de derechos reales distintos del dominio se les debe notificar, igual-
mente, laincoacion del expediente de deslinde, notificacion necesaria para que el deslinde ope-
re su eficacia registralmente. Esta Orden, si bien carece de eficacia normativa erga omnes, vin-
cula a los Servicios de Costas.

% En el informe realizado por Diaz FRAILE, J. M., sobre los problemas surgidos enire los
Servicios y Demarcaciones de Costas y los Registros de la Propiedad, en el marco de las actua-
ciones registrales previstas en la normativa de costas, aparece como causa general [a nio iden-
tificabilidad de las fincas y por tanto de los titulares afectados por el deslinde, vid. La profec-
cion juridica del litoral. Prontuario de aspectos registrales del Reglamento de Costas de 1989,
Colegio de Registradores de ta Propiedad y Mercantiles de Espaiia, Centro de Estudios Regis-
trales, Madrid, 1992, pp. 98 ss.

' El RPE si recoge expresamente la notificacion de la incoacidn, del deslinde, tanto a los
propietarios colindantes como a los titulares de derechos reales (art. 36). La no prevision clara
en este sentido de la normativa de Costas debe entenderse cubierta por ¢l articulo 58 de la LRJ-
PAC.

' La tnica salvedad a esta obligacién de notificacion a los titulares de derechos que pue-
dan resultar afectados por ¢l deslinde demanial, debido a que la incoacién del mismo es objeto
de publicacion oficial, puede venir de la prescripcion establecida en el articulo 34 de la LRJ-
PAC: «8i durante la instruccién del procedimiento que no haya tenido publicidad en forma
legal, se advierte la existencia de personas que sean titulares de derechos o intereses legitimos
y directos cuya identificacion resulte del expediente y que puedan resultar afectados por la
resolucion que se dicte, se comunicaré a dichas personas la tramitacion del procedimientox. Sin
embargo, en parecidos términos se pronunciaba el articulo 26 de la LPA de 1958, sin que fue-
se obsticulo para que el Tribunal Supremo estableciera que la publicacién no puede suplir la
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tos de la incoacidn del procedimiento no podrdn desplegarse respecto al titular
no notificado, al menos en lo que ataiie a las actuaciones registrales previstas
en el procedimiento de deslinde del dominio pablico maritimo-terrestre .

3. EFECTOS DEL ACTO DE INCOACION

Aparte de los efectos generales que se derivan de la apertura de un proce-
dimiento administrativo®, la normativa que comentamos conecta a la provi-
dencia de incoacién los siguientes efectos:

notificacidn cuando ésta es necesaria, y en el caso de desconocerse la identidad o paradero de
los interesados en el expediente lo que procede es la notificacion edictal (STS de 17 de noviem-
bre de 1980, Ar. 4540),

" Asi parecen haberlo entendido los Registradores de la Propiedad, rechazando las anota-
ciones preventivas de deslinde y anotaciones de dominio piiblico si no se acredita en la solici-
tud de la Adminisiracién baberse cumplido los trimites del expediente, entre los que se éncuen-
tra la notificacién personal del titular registral. También establecen en sus notas de calificacion,
como motivo de rechazo de la practica del asiento, ei no consignarse en el documento presen-
tado por el Servicio de Costas las personas contra las que se dirige el expediente, indicandose,
con caricter preventivo, que se considerard defecto insubsanable el que las fincas afectadas
aparecieran inscritas a favor de personas distintas de las que intervinieron en ¢l deslinde como
propietarios afectados, segilin consta en el Informe realizado por Diaz FRAILE, M., La protec-
cidn registral del litoral..., ob. cit., pp. 107-110.

Para solventar la dificultad de identificacion de los interesados necesarios en ¢l procedi-
miento de deslinde la Administracion de Costas ha elaborado unas instrucciones a seguir por
los Servicios Periféricos en las actuaciones ante los Registros de la Propiedad, en la que se esta-
blece: «en caso de iniciarse la iramitacién de un expediente de deslinde y al objeto de averiguar
los titulares registrales afectados, cuando no exista constancia febaciente de los mismos, una
vez obtenida del Ayuntamiento o del Centro de Gestién Catastral y Cooperacion Tributaria la
relacion de titulares de fincas colindantes y sin perjuicio de dar cumplimiento formal al trami-
te previsto por el articulo 22.2.¢) del Reglamento, se recabara autorizacion del Registrador
competente para que los funcionarios del Servicio Periférico de Costas puedan persenarse en
el Registro de 1a Propiedad y consultar directamente los indices y Libros del archivo, con el
auxilio del personal del Registro, con el objeto de verificar dicha relacion. El objetivo es obte-
ner un listado, lo més ajustado posible a 1a realidad, de todos los titulares registrales de parce-
las afectadas por el deslinde del dominio piblico maritimo-terrestre. Para ello seré preciso con-
jugar los datos aportados por el Ayuntamiento o por el Centro de Gestién Catastral y Coopera-
cién Tributaria, los datos planimétricos, la lectura de las descripciones registrales de las posi-
bles fincas afectadas y, en su caso, los que pueda aportar el personal auxiliar del Registro por
conocimiento directo. Una vez elaborada dicha relacion de fincas y de titulares, se solicitaré del
Registro certificacién o nofa simple informativa (esta ultima ser4 mas conveniente en aquellos
casos en que aquella relacidn sea muy extensa: por ejemplo, mas de 20 6 30 fincas) compren-
siva de la descripcion, dominio y cargas de las citadas fincas. Los datos aportados por la certi-
ficacidn seran fundamentales para todas las actuaciones registrales que se soliciten con poste-
rioridad, ya que en la misma se habran de incluir: descripcién literal de la finca, datos registra-
les de identificacién (nimere, libro, temo y folic), confirmacion de los auténticos titulares de
la propiedad de las fincas y relacion completa de los titulares de otros derechos reales distintos
del dominio recayentes sobre las fincas registrales.»

® Dispuestos en la LRI-PAC, como el impulso de oficio de los trdmites adecuados para la
adopcién de la resolucidn —articulo 74—; la impulsién simultinea en un solo acto de todos los
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A) Faculta a la Administracion del Estado para realizar o autorizar,
incluso en terreno privado, trabajos de toma de datos
¥ apeos necesarios, sin perjuicio de las indemnizaciones
por los darios y perjuicios causados a resultas del deslinde
que se apruebe definitivamente (art. 12.3 LC)

Este es uno de los efectos directamente derivado del acto de incoacion, con
el fin de facilitar las operaciones materiales del deslinde. No hay que olvidar que
este procedimiento para la determinacion del dominio publico esta indisoluble-
mente unido a las caracteristicas naturales que definen a los bienes maritimos,
especialmente la ribera del mar, por lo que la comprobacién de los datos facti-
cos del terreno es presupuesto y justificacion de la resolucion que se adopte. No
entendemos la critica que se ha vertido a esta norma por omitir el mandamien-
to judicial para poder entrar en terreno privado, pues Unicamente atiende a posi-
bilitar las operaciones necesarias para la delimitacién®. De otra parte, el pre-
cepto se refiere a terrenos, concepto que no es identificable sin mas con el de
domicilio, siendo la inviolabilidad de estas dependencias un limite constitucio-
nal que debe ser respetado en el ejercicio de esta habilitacién, por lo que si las
operaciones de deslinde requieren entrar en el domicilio es indudable 1a exi-
gencia de mandamiento judicial si existe oposicion por parte del afectado?.

Si con ocasién de tales trabajos se produjesen dafios o petjuicios el precep-
to dispone la obligacién de indemnizar, aunque parece condicionarla al resulta-
do del deslinde, es decir, sdlo parecen resarcibles si tras la delimitacion aproba-
da se reafirma la condicion privada de tales terrenos . No creemos justificada
esta demora de la indemnizacién y menos que se haga depender del resultado
del deslinde. En primer lugar, implica retrasar en el tiempo, que puede ser bas-
tante dilatado, la compensacion de un perjuicio que se ha materializado efecti-

trdmites que por su naturaleza lo admitan —art. 75.1—; el inicio del computo del plazo para
resolver —art. 42,2—, entre otros,

# MoRreNO CANOVES, A., estima que en caso de oposicién del titular deberia haberse pre-
visto la obtencion de un mandamiento judicial, omision que segiin el autor «faculta a la Admi-
nistracidn a actuar al margen de los Tribunales, en Régimen juridico..., ob, ¢it., p. 161, No com-
partimos dicba opinion: dificilmente puede realizarse el deslinde sin la toma de los datos nece-
sarios para verificar las condiciones naturales del terreno, pues ellas se convierten en el ele-
mento determinante de la resolucién final, sobre todo desde €l mandato legal de que éste se
practicara ateniéndose a las caracteristicas de los bienes conforme a lo dispuesto en los articu-
los3,4ySdelaLey.

# En consonarncia con la jurisprudencia constitucional que exige mandamiento judicial en los
casos que la ejecucion de un acto administrative requiera la entrada en el demicilio del afectado,
el articulo 96 LRI-PAC al establecer los medios de ejecucién forzosa dispone en su apartado 3:
«Si fuese necesario entrar en el domicilio del afectado, las Administraciones Publicas deberan
obtener ef consentimiento del mismo o, en su defecto, la oportuna autorizacion judicial.»

3 El articulo 12.3 LC dispone: «La incoacién del expediente de deslinde facultara a la
Administracion del Estado para realizar o autorizar, incluso en terreno privado, trabajos de
toma de datos y apeos necesarios, sin perjuicio de las indemnizaciones que sean procedentes
por los dafios y perjuicios causados y a resultas del deslinde que se apruebe definitivamente.»
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vamente en la esfera patrimonial del sujeto. Y en segundo lugar, etlo supone una
retroaccion de los efectos del deslinde definitivo, que si bien est acorde con la
naturaleza declarativa que éste tiene, en cuanto que los bienes que refinan las
caracteristicas definidas por la LC son de dominio piblico por el solo hecho de
estas circunstancias, ¢llo no impide que el particular pueda tener otra situacién
subjetiva sobre el bien que ampare una indemnizacién por el dafio causado.
Piénsese que esta disposicion esta prevista para los deslindes que se hagan pos-
teriormente a la LC, y ésta dispone una compensacion para los casos en que pue-
dan desaparecer titularidades hasta ese momento legitimas; compensacion que
se articula mediante la conversion de la titularidad dominical en otra de uso y
aprovechamiento, incluso automatico y de oficio algunas veces. Por consi-

guiente, la_indemnizacién de dafios y perjuicios que comentamos no_debe

depender exclusivamente del reconocimiento de la titularidad domlmcal basta
que guien lo sufra se mantenga en una situacion que faculf¢ al'use deT'Blen de
suerte que los dafios sobre éste constltuyan una le510n en su patnmomo '

B) Suspension de autorizaciones y concesiones en el dominio publico
y en la zona de servidumbre de proteccién (art. 12.5 LC)

Esta prevision se establece como una medida cautelar para asegurar que no se
produzcan perjuicios al dominio publico en tanto no se haya comprobado su exten-
sion, y se haya localizado definitivamente el emplazamiento de la servidumbre de
proteccion. Asimismo, en la medida que la ocupacion del dominio publico y las
actividades permitidas en las zonas colindantes requieren la certidumbre de cuél es
la delimitacion de dichos espacios para saber el régimen juridico correspondiente
parece indicado, en principio, dicha suspension, que por otra parte parece inspirar-
se en el articulo 102 de 1a Ley del Suelo®. Sin embargo, conviene hacer algunas
puntualizaciones segtin se trate de autorizaciones y concesiones de ocupacién del
domintio piblico o autorizaciones en la zona de proteccién.

Respecto a las peticiones de ocupacién del dominio puablico debieran
hacerse extensivas las previsiones de la Disposicién adicional séptima, que
contempla la solicitud de autorizaciones y concesiones sobre el dominio
publico atin no deslindado conforme a la LC —es decir cuando no exista des-
linde o éste no incluya todos los bienes establecidos en la Ley—. En estos
casos, el deslinde y la peticion de ocupacion deberan tramitarse simultinea-
mente, aunque la norma solo exige la aprobacion de la delimitacién con carc-
ter previo a la concesién y no en relacion a la autorizacion®, Por ello creemos

* Actual articulo 102 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992 (Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de junio); este precepto habilita a los 6rganos competentes para la
suspension del otorgamiento de licencias urbanisticas cuando se inicia un procedimiento de
formulacion o revision del planteamiento, y dispone la suspensién automatica tras fa aproba-
cion inicial de dichos instrumentos de ordenacion.

¥ El distinto tratamiento parece justificado, ya que responde al diferente régimen juridico
aplicable a cada tipo de aprovechamiento. Segiin el articulo 51.1 LC, estaran sujetas a autori-
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que hubiera sido conveniente reducir la suspension dispuesta tras la incoacion
del deslinde a los supuestos en que las solicitudes de ocupacion hicieran refe-
rencias a obras o instalaciones no desmontables en el dominio piiblico ynoen
otro caso. No nos parece logica la suspension de autorizaciones para la ocu-
pacidon del dominio publico que no supongan la realizacion de obras de nin-
guan tipo; incluso en relacion a las ocupaciones que requieran instalaciones
desmontables es dificil prever que puedan suponer un petjuicio irreparable
para el dominio piiblico, inica justificacidn que parece presidir esta medida
cautelar. De no entenderse asi, la suspension hasta la finalizacion del proce-
dimiento puede conllevar una paralizacion de las normales actividades que se
desenvuelven en el litoral que no implican en ningin caso un perjuicio irre-
parable para el dominio pablico. También esta finalidad tuitiva es la que pare-
ce presidir el articulo 9.4 RC al establecer la suspension de las autorizaciones
para obras de defensa en los terrenos amenazados por la invasion del mar o las
arenas, de estar en tramite el deslinde del tramo de costa correspondiente.
Como excepcion, el articulo 12.7 LC dispone que podran realizarse obras de
emergencia para prevenir o reparar dafios previa autorizacion de la Adminis-
tracidn, o por ésta.

En relacion a la zona de proteccion, esta medida cautelar plantea el pro-
blema de si es licito condicionar las competencias de la Administracion
Autdénomica para el control de los usos permitidos en esta zona no demanial,
pues suspende su ejercicio hasta tanto no se resuelva el deslinde. Por ello, al
menos, debiera igualmente tener aplicacion lo dispuesto en la Disposicion
adicional séptima, apartado primero, segtin la cual de no existir deslinde con-
forme a la LC las autorizaciones podran otorgarse de acuerdo con la linea
probable del dominio piiblico y de 1a zona de servidumbre de proteccion que
haya sido establecida por la Administracion Central dei Estado?. Unicamen-

zacion las actividades en las que, aun sin requerir obras ¢ instalaciones de ningun tipo, concu-
rran circunstancias especiales de intensidad, peligrosidad o rentabilidad, y asimismo la ocupa-
cion del dominio piiblico maritimo-terrestre con instalaciones desmontables o con bienes mue-
bles. En este sentido, conviene precisar que las autorizaciones se configuran como «actos de
tolerancia» estando sujetas, con cardcter general, al plazo méximo de un afio, pudiéndose revo-
car sin indemnizacion. En cambio se requiere concesion, segin el articulo 64 LC, para toda
ocupacién del dominio piblico maritimo-terrestre con obras e instalaciones no desmontables.
* No compartimos la opinién de POVEDA Diaz, T., de que la autorizacion de los usos o activi-
dades en la zona de proteccion deba siempre ir precedida—incluso cuando se haya aprobado el des-
linde conforme a la Ley vigente— de la solicitud de informe a la Administracién de Costas para veri-
ficar la extension de la servidumbre, en «Fstudio sobre 1as sentencias dictadas por el Tribunal Cons-
titucional en los recursos de inconstitucionalidad planteados contra la Ley 22/1988, de Costas, y el
Reglamento General para su desatrollo y ejecucién», RDU, 125, 1991, p. 104. Exigencia que tiene
sentido si estd el procedimiento en curso, va que de estar el deslinde resuelto éste debera contener el
limite tanto de Ja ribera del mar o del dominio piblico si es de mayor extensién como los de las ser-
vidumbres, delimitaciones que deben comunicarse, mediante notificacién, tanto a la Comunidad
Autondéma como al Ayuntamiento en cuyo término se haya realizado. Sin embargo, el Real Decre-
to 1112/1992, de 18 de septiembre, por el que se modifica parciaimente el Reglamento de Costas ha
establecido con caracter general el informe preceptivo de la Administracion del Estado (art. 49).



PROCEDIMIENTQ 339

te en el supuesto de discrepancias, dispone esta norma adicional, en relacién
a la delimitacion provisional se condiciona el otorgamiento a la aprobacion
previa o simultanea del deslinde definitivo. Discrepancia que puede mante-
ner tanto el solicitante de la autorizacion como la Administracidén no estatal
competente para otorgarla. Sin embargo, el TC no ha considerado que la sus-
pension de autorizaciones en zona de servidumbre de proteccién por la inco-
acion del expediente de deslinde, suponga una vuineraci6n de las competen-
cias que a estos efectos ostenta la Administracion no estatal, y tampoco ha
conectado el articulo 12.5 a la Disposicion adicional séptima de la LC?.

C) Otras medidas cautelares

En consonancia con la filosofia que preside la LC de asegurar la protec-
cion fisica y juridica del dominio piblico maritimo terrestre, se articulan una
serie de medidas para impedir que, mientras se resuelve el deslinde, se pro-
duzcan hechos que pudieran implicar un deterioro fisico de los bienes o sur-
Jan situaciones juridicas en contradiccion con la naturaleza demanial de éstos.

En atencion a asegurar que los caracteres fisicos de los bienes se man-
tengan hasta tanto no se compruebe y declare la extensién del dominio

¥ Cuando el Tribunal analiza, en la Sentencia 198/1991, de 17 de octubre, el contenido del
articulo 9 del RC —que regula las obras de defensa de la propiedad privada frente a 1a invasion
del mar o de las arenas-—, una vez establecido que la competencia autorizante es de la Admi-
nistracién Autondmica de emplazarse las obras en zona de servidumbre, establece:

«El apartado 4 prevé la suspension de la tramitacion de solicitudes para la realizacién de
obras mientras se encuentre pendiente de resolucién el expediente de deslinde del tramo de cos-
ta correspondiente, salvo en los supuestos del articulo 12.7 de la Ley. Nada cabe objetar, sin
embargo, al precepto desde la consideracién de las competencias de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, por cuanto se trata de una suspension ope legis, vinculada al desarrollo del pro-
cedimiento de deslinde, de competencia estatal y que encuentra una tinica excepcién justificada
en situaciones de emergencia de acuerdo con lo previsto en el articulo 12.7 de la Ley, y correla-
tivo 21.3 del propio Reglamento, que por lo demas no han sido objeto de impugnacidn alguna.»

Por la explicita referencia a la suspension ope legis, que no se recoge en el precepto legal
—articulo 6— que regula las obras de defensa, parece deducirse que se alude al articulo 12.5
LC, que con cardcter general establece la suspensitn del otorgamiento de autorizaciones y con-
cesiones en el dominio piblico y en la zona de servidumbre de proteccion como efecto directo
de la incoacién del procedimiento de deslinde. No hay que olvidar que tanto el articulo 6.1 LC
—que exige autorizacion o concesion para la realizacién de obras de defensa— como el articu-
lo 12.5 LC que establece la suspension que comentamos, fueron objeto de impugnacién por el
Gobierno Vasco en ¢l recurso contra la Ley. Su inconstitucionalidad fue rechazada por el Tri-
bunal en la STC 149/1991, desde la consideracién de que las referidas autorizaciones, de ver-
sar sobre Ia zona de servidumbre de proteccion habian que entenderlas referidas a las Comuni-
dades Auténomas al ser ¢jercicio de competencias de ejecucién de legislacion basica sobre
medio ambiente, titulo que habilita al Estado para establecer la servidumbre de proteccidn.
Bien es verdad que tales articulos fueron impugnados desde su relacion con el Titulo II de fa
Ley —limitaciones de la propiedad sobre los terrenos contiguos a la ribera del mar por razones
de proteccién del dominio pablico maritimo-terrestre—, por lo que rechazada la inconstitucio-
nalidad global del titulo, se rechaza también la de los articulos 6.1 y 12.5 LC,
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publico, se prevé la solicitud al Ayuntamiento para que suspenda caute-
larmente el otorgamiento de licencias de obras en el tramo afectado por el
deslinde [art. 22.2.5) RC*] o la no ejecucién de obras por parte de las
Administraciones Plblicas sin que exista deslinde aprobado conforme a la
LC —Disposicion adicional séptima, apartado segundo LC—. En este
punto, el TC ha considerado como contrario al orden constitucional de
distribucién de competencias el articulo 103 RC que subordinaba la ads-
cripcidén a las Comunidades Autonomas de bienes de dominio piblico
para la construccion de puertos y vias de transporte de titutaridad autono-
mica a que estuviera aprobado el deslinde®. Si bien hay que entender
vigente el limite impuesto a la ejecucion material de tales obras hasta que
esté aprobado el deslinde aunque la adscripcion haya sido formalizada, en
la medida que es una exigencia impuesta por la Ley para la ejecucion de
obras por las Administraciones Publicas sin distincién .

En orden a prevenir posibles situaciones juridicas en contradiccion con la
naturaleza demanial de los bienes, la L.C subordina a la aprobacion del des-
linde el acceso al Registro de 1a Propiedad de las inscripciones de dominio de
fincas y de obras localizadas en la servidumbre de proteccion, quedando en

* Esta peticion se inserta en el Informe que se solicita a los Ayuntamientos en cuyo térmi-
no se ha iniciado el deslinde. De los términos del precepto, pudiera sostenerse que el Ayunta-
miento puede no estimar la solicitud de suspensién y asi 1o entiende MORENO CANOVES, A., en
«El régimen juridico del litoral. Competencias administrativas y legislaciones aplicables», La
Ordenacion del litoral. Temas de Administracion Local, 47, CEMCI, Madrid, 1992, p. 64. En
nuestra opinion, creemos que esta solicitud de suspension de licencia de obras debe concectar-
se con la suspensidn dispuesta por el articulo 12.5 LC de auterizaciones en el dominio publico
y en zona de proteccion, y en este sentido, aungue aquf la Administracion autorizante s dis-
tinta a la del Estado, es de aplicacion el mismo régimen y, por consiguiente, el Ayuntamiento
ne podra rechazar dicha solicitud.

» fiste preceptuaba que la adscripcidn no podia ser otorgada sin que estuviese aprobado
el deslinde de la zona de dominio piblico maritimo-terrestre. Prevision que ha sido declara-
da nula por la STC 198/1991, con ocasion de los conflictos positivos de competencias inter-
puestos en relacién con diversos preceptos del Reglamento General de Costas: «Incurre en
exiralimitacion el Gltimo inciso del art. 103.3, porque al subordinar la adseripcion de terrenos
—imprescindibles para ¢l gjercicio de las competencias autonomicas, e informada con ante-
rioridad favorablemente— a la previa aprobacién del deslinde de la zona de dominio pablico
maritimo-terrestre afectada, se impone un requisito no previsto en la Ley, y que el propio
Reglamento tampoco impone cuando se trata de otorgar concesiones o autorizaciones a los
particulares, ni mucho menos cuando se declaran reservas en favor de la Administracion del
Estado» [F] 4.B.c), BOE de 15 de noviembre de 1991], Resulta extrafio, sin embargo, que el
Tribunal considere que ni la Ley ni ¢l Reglamento subordinan el otorgamiento de concesio-
nes a la aprobaci6n del deslinde, cuando la Disposicion transitoria séptima LC si 1o hace.

* Este limite se desprende del propio argumento vertido por el Tribunal Constifucional
(vid. nota anterior), habida cuenta de gue es un reguisito si previsto en la Ley, en la Disposi-
cidn (ransitoria séptima, in fine: «lgualmente las obras a realizar por las Administraciones
Piblicas no podran gjecutarse sin que exista deslinde aprobado.» Lo que parece querer evitar
la LC es la gjecucion de obras, aunque las realicen las Administraciones Publicas, sin que se
haya comprobado la extension de! dominio publico por la previsible desnaturalizacion de tos
caracteres del terreno sobre los que se emplacen las obras.
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suspenso la solicitud de inscripcion (arts. 15.4, 2 LC y 49.6 RC*'). En este sen-
tido, la suspension de la inscripcion registral se dispone tanto en el supuesto
de que no esté iniciado el deslinde del tramo de costa correspondiente como
en el caso de estar tramitindose; sin embargo, la obligacién de sufragar los
gastos del deslinde sélo surge si no se ha dictado providencia de incoacién,
unico supuesto que obliga al interesado a solicitar el deslinde y a su costa.

La medida cautelar prevista en el articulo 15.4 LC fue objeto de recurso de
inconstitucionalidad, alegandose que atentaba al principio de seguridad juri-
dica al no especificarse ningin plazo para concluir el expediente de deslinde.
El Tribunal Constitucional rechazé que la subordinacién de la inscripcion ala
aprobacidn del deslinde quebrantara el principio de seguridad juridica consa-
grado en el articulo 9.3 CE, afirmando:

ni de éste [principio de seguridad juridica] derivada necesariamente la necesidad de
inscripcidn simultinea en el Registro de la Propiedad de todas Jas solicitudes que en
¢l se presenten, ni la solicitud de inscripcion (rectius, la inscripeién misma) decla-
rada en suspenso deja de entrafiar efectos favorables a la seguridad juridica, que por
el contrario podria verse mis gravemente perjudicada por inscripciones registrales
destinadas a sufrir casi inevitablemente alteraciones una vez efectuado el deslinde
[STC 149/1991, FJ 2.E].

* El articulo 15.4 LC dispone a suspension para los casos de inmatriculaciones de fincas
© inscripciones de excesos de cabida —salvo que se trate de fincas de linderos fijos o de tal
naturaleza que excluyan la posibilidad de invasién del dominio piiblico maritimo-terrestre—,
habiendo extendido el articulo 35 RC esta regulacién a las segundas y posteriores inscripcio-
nes. Estas reglas tienen su precedente en el Real Decreto 1156/1986, de 13 de junio, en el que
se regulaba la inmatriculacién de fincas colindantes con el dominio piiblico. Esta norma dis-
ponia que en los casos de peticién de inmatricutacién de fincas situadas en Municipios litora-
les deberia precisarse si la misma lindaba ¢ no con el dominio maritimo-terrestre; de admitirse
la colindancia o de rechazarla era preciso localizar la situacién de la finca en el plano de des-
linde que debia remitir el Servicio de Costas al objeto de comprobar que no invadia el dominio
piblico, si bien en los casos que el Registrador sospechase que la finca invadia el dominio
piblico debia suspender la inscripcién hasta que se acompafiara certificacién favorable de la
Demarcacién o Servicio de Costas. Ademas, en los supuestos en que la Administraciéon de Cos-
tas no remitiese en treinta dias desde la peticién los planos de deslinde o la certificacion acre-
ditativa de la no invasidn, la inmatriculacién era procedente. Como puede comprobarse no se
subordinaba a la existencia del deslinde de dominio piblico, siende procedente la inmatricula-
ci6én en caso de que la Administracién de Costas no remitiera los documentos necesarios para
probar la invasion o la certificacién de tal hecho. Segin la normativa actual, no sélo las inma-
triculaciones sino las segundas y posteriores inscripciones se subordinan a la certificacion acre-
ditativa de que no invaden ¢l dominio piblico, de forma que de no existir deslinde en ese tra-
mo de costas debe suspenderse la inscripcién hasta que el mismo no se tramite y apruebe.

En ¢uanto a la suspension de inscripciones registrales de derechos sobre obras o construc-
ciones sitas en zona de servidumbre de proteccion el articulo 49.6 RC, con la redaccién dada
por el Real Decreto 1112/1992, de 18 de septiembre, establece: «No podran inscribirse en el
Registro de la Propiedad las obras y construcciones realizadas en 1a zona de servidumbre de
proteccion sin que se acredite la autorizacion a que se refiere este articulo. Para determinar si
la finca estd o no incluida en la zona, se aplicaran, con las vartaciones pertinentes, las reglas
establecidas en relacion con las inmatriculaciones de las fincas colindantes con el dominio
piiblico maritimo-terrestre.» Por consiguiente, si no existe deslinde debera solicitarlo el inte-
resado y a su costa, suspendiéndose hasta su aprobacién la inscripcion registral.
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No obstante, el Tribunal afirma que debiera haberse previsto un plazo para
la terminacion del deslinde, pues la posibilidad de que se prolongue en el
tiempo la suspension de inscripcién no puede descartarse apelando, como
pretendia el Abogado del Estado, al articulo 61 LPA. Prevision de plazo, que
tampoco es solventada por el Reglamento. Por lo que hemos tenido ocasién
de comprobar la tramitacion de un deslinde puede prolongarse incluso afios,
por 1o que debiera haberse previsto, cuando menos, que si de la delimitacidén
provisional de los limites del dominio publico y servidumbre de proteccion,
que debe publicarse con la providencia de incoacion del deslinde, resultalano
invasion del dominio publico bastara la certificacién del Servicio de Costas
en este sentido para proceder a la inscripcién registral.

11. INSTRUCCION

Incoado el procedimiento, sera instruido por el Servicio Periférico de Costas
correspondiente, pudiendo sistematizarse en las siguientes fases al hilo de las pre-
visiones reglamentarias que, en este particular punto, cobran especial relevancia.

1. INFORMACION PUBLICA

La convocatoria de un periodo de informacion publica se impone con caréac-
ter preceptivo en el articulo 22.2.a) RC y se instrumenta con la publicacién del
inicio del expediente «con el fin de que, en el plazo de un mes, cualquier inte-
resado pueda comparecer en el expediente, examinar el plano de delimitacion
provisional de la zona de dominio ptiblico y de 1a de servidumbre de proteccion
y formular las alegaciones que considere oportunas» . La principal caracteristi-

* El trimite de informacidn pubtica, ademas de ser uno de los medios de dar publicidad
al expediente, supone la habilitacién de un plazo de alegaciones especial al objeto de apor-
tar al expediente puntos de vista inicialmente desconocidos. Este tramite se regula por la
LRJ-PAC en el articulo 86 con caracter facultativo, salvo en el supuesto de que la naturale-
za del procedimiento 1o requiera, no pudiendo ser el periodo de alegaciones inferior a vein-
te dias. Es frecuente que las normas que disciplinan el deslinde establezcan el tramite de
informacion piblica con cardcter preceptivo: articulos 37 y 38 RPE; articulos 61 y 62 RBEL;
articulo 14 LMt; en vias pecuarias el tramite de informacion publica se prevé para el proce-
dimiento de clasificaci6n, requisito y presupuesto del deslinde —articulo 14 RVP—, Sin
embarpo, en relacién at deslinde de dominio piblico maritimo la normativa anterior no reco-
gia con cardcter preceptivo este acto instructorio, pues el articulo 12.3 del Reglamento de
Costas de 1980 limitaba el periodo de alegaciones a los Ayuntamientos interesados, los
Ministerios de Defensa, de Hacienda, de Comercio y Turismo, y a los particulares colindan-
tes previa notiftcacidn antes del apeo de los limites provisionales de la zona maritimo-terres-
tre y de las playas. Curiosamente, las Circulares internas por las que se habian establecide
los trdmites a seguir en el deslinde de zona maritimo-terrestre si preveian un periodo de ale-
gaciones tras la publicacién del anuncio de las operaciones de deslinde: Circular de 7 de
febrero de 1905; Circular de 26 de abril de 1935; Orden Ministerial de 9 de octubre de 1957.
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ca de este tramite es que estd abierto a cualquier persona o colectivo sin que se
requiera la calidad de interesado en sentido técnico, lo que implica que la com-
parecencia no otorga sin mas la condicion de interesado, ni la no comparecencia
del que lo sea le hace perder su cualidad de parte en el procedimiento (art. 86.3
LRJ-PAC); por ello su finalidad es totalmente diversa al trimite de audiencia, lo
que no impide a los interesados servirse del tramite de informaci6n publica para
formular cuantas alegaciones se dirijan a la defensa de sus intereses. No obs-
tante, la accion piblica consagrada por el articulo 109 LC ha suprimido el requi-
sito de legitimacion para la participacion en los procedimientos instruidos en su
aplicacion, y en consecuencia bastara la comparecencia de cualquier persona
que manifieste su intencion en tal sentido para que adquiera la condicién de
interesado, sin necesidad de que acredite un interés cualificado™.

2. INFORME DEL AYUNTAMIENTO Y DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

La LC establece entre las competencias de los Municipios en materia de cos-
tas el informar los deslindes de dominio pablico [art. 115.a)], competencia que
se extiende, también, por el articulo 22.1.5) RC a la Comunidad Auténoma. Y
a nuestro juicio con indudabie acierto. Las consecuencias que en el orden com-
petencial implica la declaracion de dominio publico y titularidad estatal a la que
se dirige el deslinde, que atrae para la Administracion del Estado la competen-
cia para autorizar los usos sobre ese espacio, ¢ incluso los condicionamientos al
planeamiento que establecen las servidumbres cuya extension se fija desde el
limite de la ribera del mar, y se localizan igualmente en el procedimiento del
deslinde, determinan un interés directo de la Comunidad Autonoma y el Muni-
cipio en todo lo relacionado con éste. No cabe duda que la declaracion de domi-
nio publico de titularidad estatal de una franja del litoral, asi como el estableci-
miento en las zonas colindantes de las servidumbres piblicas (en las que se pre-
vé notables restricciones de uso), tiene importantes implicaciones en Ia esfera
de competencias propias de las Comunidades Auténomas y de los Municipios.
Las previsiones contenidas en la Ley al objeto de garantizar el uso piblico del
demanio maritimo, asi como el estatuto legal a que quedan sometidos los terre-
nos colindantes, suponen condicionamientos a las competencias sobre ordena-
cion del territorio que ostenta la Administraciéon no estatal; asimismo, cuales
son los limites del dominio piblico supone derivativamente delimitar los 4mbi-
tos competenciales de Ia Administracion del Estado y de la Comunidad Auté-
noma en materia de autorizacion de los usos permitidos™.

 Fsta es una de las principales implicaciones de la accién piblica, en la medida que eli-
mina el requisito de legitimacién tanto para promover un nuevo procedimiento como para par-
ticipar en un procedimiento ya en marcha; en este sentido vid. GARCIA DE ENTERRIA-
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrativo, t. 11, ob. cit., p. 460.

¥ El Tribunal Constitucional declard en 1a STC 149/1991 que corresponden a la Adminis-
tracién Auténomica, como competencia de ejecucion de la legislacion basica estatal sobre
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Para dar cumplimiento a este tramite, el Servicio Periférico remitird copia de
los planos de emplazamiento y delimitacion provisional del dominio piblico y
de la zona de servidumbre de proteccion, El informe debe ser evacuado en el
plazo de un mes, transcurrido el mismo se entenderi que es favorable, prevision
que esta dirigida a no retrasar la continuacion del procedimiento ya que dicho
informe no tiene caracter vinculante; se configura, en definitiva, con caracter
preceptivo y no vinculante.
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El apeo es el acto instructorio dirigido a sefialar sobre el terreno la linea
probable del demanio maritimo, mostrando los hechos relevantes para la
declaracion de la extension del espacio de esta condicién que, a tenor de la
LC, no podran ser otros que las caracteristicas de los bienes conforme a los
articulos 3, 4 y 5 del texto legal **. Mediante su practica la Administracion
mostrara a los presentes, sobre la zona, los limites provisionales del dominio
publico permitiendo a los interesados comprobar su adecuacién de una mane-
ra mas directa y accesible que la que permite el acceso a los planos. Hay que
tener presente que el examen de los planos, dado su caracter fundamental-
mente técnico, se hace la mayoria de las veces ininteligible a los interesados,
a lo que se suma que las actuaciones que han llevado a la Administracion a
establecer la delimitacidon provisional no siempre son de ficil acceso*; por

medio ambiente, las autorizaciones sobre los usos permitidos en la zona de proteccion. Del sis-
tema resultante de distribuciéon de competencias entre las distintas Administraciones implica-
das se desprende que el establecimiento de cuéles sean los limites del dominio piblico impli-
card, a su vez, la fijacion del espacio fisico en el que cada Administracién ostenta competen-
cias prevalentes sobre las de otras Administraciones, e incluso conlleve, como en materia de
autorizaciones qué Administracion ostenta la competencia. En este sentido, se muestra paten-
te el interés de las Administraciones no estatales en todo lo relacionado con el deslinde. Aun-
que la normativa de Costas otorga a la Administracion Autondmica el caracter de interesado,
y dispone la exigencia de solicitarle informe, se ha llegado a sostener que ello no es suficiente,
debiéndose realizar, segiin BERTOLO CARDENAS, J., por una especie de comision en la que par-
ticiparan representantes de todas las Administraciones, en «Influencia de la Ley de Costas
sobre el planteamiento urbanistico, Articulacion entre las Administraciones Estatal, Autond-
mica y Locales», Ley de Costas, EGAP, Santiago de Compostela, 1992, p. 196.

* A tenor del articulo 80.1 LRI-PAC los hechos relevantes para la decision del procedimiento
podran acreditarse por cualquier medio de prueba admisible en Derecho. Este procedimiento es uno
de los que en, por su naturaleza, es preceptiva la apertura del recibimiento a prueba, por cuanto Jo que
se trata de verificar son las caracteristicas naturales que identifican a los bicnes maritimos. En este
sentido, el articulo 80.2 LRI-PAC establece que en los casos en que la naturaleza del procedimiento
lo exija, el instructor del mismo acordara a apertura de un periodo de prueba por un plazo no supe-
rior a treinta dfas ni inferior a diez, a fin de que puedan practicarse cuantas juzgue pertinentes.

* Recuérdese que para elaborar la delimitacién provisional la Administracion ha debido reali-
zar chantas actuaciones exigiera comprobar las caracteristicas del lugar, como la toma de datos y su
confrontacién sobre el terreno, 2 1o que hay que afiadir los criterios que el articulo 4 del RC estable-
ce para verificar la extension de la zona maritimo-terrestre y playa, haciendo referencia a mareas
astronémicas ¢ meteorologicas, que presuponen actuaciones técnicas para su comprobacion.
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ello en el apeo podran los interesados comprobar, en atencion a las caracte-
risticas del terreno, si la Administracion se ajusta a los criterios que identifi-
can a los bienes del dominio publico maritimo-terrestre. Ello servira, igual-
mente, para que los interesados puedan manifestar sus criterios, mediante las
pruebas que estimen pertinentes, sobre la delimitacién del dominio publico.
La Qrueba acerca de los hechos fisicos o naturales determinantes de la califi-
cacion del terreno como playa, Zona maritimo-terrestre, acantilado u otroMbNen
mantlmo se constituye en el verdadero nudo gordiano ¢ del g,ocedlmento de
cfesllnde, en la medida que la Administracién esta ineludiblemente vinculada
por los datos facticos que para la Ley identifican a los bienes maritimos, sien-
dola potcstad delimitadora de mero alcance aplicativo.

Para la realizacidn de esta fase probatoria es preceptiva (art, 22,3 RC) la cita-
¢i6n a los titulares colindantes individuales o a los representantes de la comuni-
dad de propietarios cuando estuviese constituida, con una antelacién minima de
diez dias*. Citacion que debera contener, segin exige el articulo 81.2 LRIJ-PAC,
lugar, fecha y hora en que se practicara el apeo, con la posibilidad de que el inte-
resado pueda nombrar técnicos para que le asistan.
maaeta®, Sobre el contenido del acta, el articulo 22.3 RC Gnicamente alude a la
abessidachauag de los asistentes con la delimitacion provisional mostrada por
la Adrmmstracmn aunque se da por entendido que dnbesinsantomendasiousio

. En el supuesto de que
alguno de los asistentes manifieste su disconformidad con los limites provisio-
nales del dominio publico se abre un periodo de quince dias de alegaciones, en
los que los interesados podran proponer, también, una delimitacion alternativa
(art. 22.3 RC). Se deduce pues que este periodo de alegaciones es un trimite ins-
tructorio eventual, en el sentido de que inicamente es preceptivo si algin asis-
tente al acto de apeo manifiesta su disconformidad, y en el mismo es donde pue-

" Esta citacidn colectiva a través del representante de la comunidad de propietarios ha sido
estimada insuficiente por parte de algunos Registradores de la Propiedad —segun ¢l informe
elaborado por DIAZ FRAILE, J. M.,— para proceder a las actuaciones registrales que prevé la
normativa de costas alegando, en sus notas de calificacion, que el expediente se ha de notificar
personalmente a los titulares registrales, sin que la comunidad de propietarios tenga a su favor
inscripcidn alguna al carecer de personalidad juridica. Para el autor citado, cuya opinidén com-
partimos, el rechazo tiene plena justificacién siempre que la citacién se utilice por 1a Adminis-
tracion como el instrumento de hacer llegar a los interesados la existencia del procedimiento,
El inicio del expediente tiene que ser notificado personalmente a los titulares afectados y sélo
en €l caso de haberse realizado esta previa notificacion, la citacién al acto de apeo a través de
representante debe entenderse suficiente, para evitar que determinadas garantias procedimen-
tales constituyan cargas insuperables en la ramitacion del procedimiento, en Lag proteccion
registral del litoral, ob. cit., pp. 154 ss.

* Aunque del articulo 22.3 RC pueda desprenderse que ¢l acta es de realizacion facultati-
va —al establecer que el Servicio Periférico de costas puede levantar acta—, la importancia de
este acto instructorio revela lo contrario. El que consten las incidencias producidas en el apeo
se manifiesta como ineludible en la resolucién final del expediente, en la medida en que es con-
tenido obligatorio del proyecto de deslinde y, sobre todo, porque sirve de referente para que los
interesados puedan aportar las pruebas dirigidas a proponer una delimitacion alternativa.
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de proponerse una delimitacion alternativa. Cualquier propuesta de delimita-
cion alternativa, que debera ser motivada, sélo podra versar sobre la inadecua-
cion del deslinde provisional con los cardcteres naturales de la zona, para lo cual
podrén los interesados valerse de cuantos medios de prueba estimen pertinen-
tes al punto de corregirlo. Ante la innesssdiowmsvmiogpasisomiorosine
sgbmesiweman | objeto de enervar los limites y extension del dominio publico, o
en su caso de laribera del mar, que estuna la Ad:mmstracmn” Incpemewibaiinon,

R s. La motivacion de
la delimitacion alternativa debera dirigirse, si se pretende su estimacion, a acre-
ditar que el terreno (o parte del mismo) abarcado por la delimitacion provisio-
nal Raaiddoscoseelemsrrivimeinaiiciiitiudidsntidndumbiomemaitnm, 10
que no impide que se dirija en sentido contrario, es decir, a fundamentar que el
deslinde provisional no abarca en toda su extension el dominio publico mariti-
mo-terrestre.

4. CONSTATACION REGISTRAL DE LA SITUACION DE DESLINDE:

,(/\,)/ LAS

- La practica de anotacjones preventivas de deslinde, 0 mas propiamente, las
anotaciones preventivas de que los terrenos en cuestion pudieran resultar de
dominio publico, constituye una de las previsiones mas novedosas aportadas
por la Ley, establecida en el articulo 12.4*. Las anotaciones preventivas son
asientos registrales de vigencia temporal limitada, que se realizan en el mismo
folio donde esti el asiento de inscripcion y cuyo efecto principal es enervar la
eficacia de la fe piblica registral ®, Mediante estos asientos sewemedaugar

iciiad oo pomirire oo o iombombaniaslionis, ol

¥ Debe tenerse en cuenta que la existencia de derechos de particulares sobre bienes que la
Ley identifica como de dominio piblico serd relevante al punto de posibles medidas indemni-
zatorias, de las previstas o no en las disposiciones transitorias, pero en ningiin caso seran impe-
ditivos para que ¢l bien sea de dominio publico y, por consiguiente, para su inclusién correcta
dentro de los limites del dominio publico maritimo-terrestre.

“ El articulo 12.4 LC aludia a una «anotacion marginal preventiva», lo que originé confusion
respecto al asiento que debia practicarse. SANCHEZ DE LAMADRID, C., considerd que el asiento pro-
cedente era la nota marginal, en Comentarios a la Ley de Costas, ob. cit., p. 59, y en el mismo sen-
tido se pronuncié PAREJO GAMIR, R., en «Aspectos registrales de la nueva Ley de Costasy, ob. cit.,
Pp- 988. DIAZ FRAILE, ). M., por ei contrario, estimé que el asiento correcto era la anotacion pre-
ventiva, en Ef dominio piiblico maritimo-terrestre, ob, cit., p. 143. El Reglamento de Costas ha
establecido que el asiento al que hacia referencia el articulo 12.4 LC es el de anotacién preventiva.

' Aunque tiene un precedente claro en las anotaciones preventivas de deslinde reguladas
en los articulos 103 y siguientes del Reglamento de la Ley de Montes. El articulo 12.4 LC que
1ecoge la figura no estaba en el Proyecto de Ley que el Gobierno remitid a las Cortes, se inclu-
y6 por la enmienda 509 del Grupo Socialista (BOCD, Serie A, n.° 65-5, p. 166).

“ La doctrina que estudia 1a normativa registral sefiala la dificultad de dar un concepto uni-
tario de las anotaciones preventivas, ya que en nuesira legislacion esta clase de asientos se refie-
Te a supuestos muy diversos y a situaciones jurldicas carentes de homogeneidad. Sin embargo,
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A) Supuestos en los que procede

Dispone el articulo 12.4 LC, reproducido por el articulo 23.1 RC, que siem-
pre que los interesados aporten al expediente titulos inscritos en el Registro de
la Propiedad sobre terrenos que a resultas de la delimitacion provisional inte-
gren, en todo o en parte, el dominio publico, 1a solicitud del asiento al Registra-
dor de la Propiedad por parte del érgano instructor reviste cardcter obligatorio.
En el caso de que no se hayan aportado dichos titulos pero la Administracién de
Costas tenga constancia de la existencia de éstos, el articulo 23.3 RC establece
que el Servicio Periférico de Costas podra solicitar del Registro correspondien-
te, una vez iniciado el expediente de deslinde, que extienda anotacion preventi-
va del procedimiento en las fincas que pudieran resultar afectadas. En base alos
términos del precepto, se ha mantenido que la solicitud de anotacion preventi-
va en estos casos se deja a decision del 6rgano instructor . No estimamos
correcta esta interpretacion. De un lado, porque no puede hacerse de mejor con-
dicion al interesado que no aporte titulo inscrito, ya por no comparecer en el
procedimiento, ya de hacerlo para evitar la anotacidn preventiva, que a quien a
sabiendas de la consecuencia registral que ocasiona aporte su titulo inscrito. De
otro, porque lo Ginico que en nuestra opinion establece el articulo 23.3 RC esuna
habilitacién al érgano instructor, de cara al Registrador de la Propiedad, que le
legitima, en todo caso, a pedir la practica del asiento, aun cuando haya tenido
conocimiento del titulo inscrito por un cauce que no sea el propio titular, Esta
habilitacién se perfecciona siempre que el titular de la inscripcion registral
sobre la que debera extenderse la anotacién preventiva haya sido lamado en for-
ma al procedimiento®, sin que pueda estimarse suficiente, como pudiera des-
prenderse del precepto, la mera acreditacion del inicio del expediente.

La tercera hipétesis prevista en la norma reglamentarta la constituye la
solicitud —igualmente obligatoria a nuestro juicio— de anotacién preventiva
en los supuestos en que, bien por haberse aportado al expediente o bien por

aparece como notas comunes a todas las anotaciones preventivas el ser un asiento provisional y
temporal cuya finalidad es enervar la fuerza protectora de la fe piblica registral; transitoriedad
y pendencia, pues, como caracteres principales de estos asientos, en la medida que esta vincula-
do a la resolucién de la situacién juridica que publica, en este caso que el terreno sea dominio
publico. Sobre las anotaciones preventivas, sus caracteres generales y sus efectos vid.: Digz-
Picazo, L., en «Las anotaciones preventivas», Revista de Derecho Notarial, n.° XLIV, 1964,
pp. 7 ss.; CHICO ORTIZ, J. M., en Estudios sobre Derecho hipotecario, 1. 11, Marcial Pons,
Madrid, 1982, pp. 281 ss.

*# Vid. Diez FRAILE, J. M., en La proteccion registral..., ob. cit., p. 157.

# Nos referimos a la notificacién de la apertura del procedimiento, en tanto que los titula-
res de las fincas afectadas por el deslinde demanial son interesados necesarios en el mismo.
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otros cauces, ¢l Servicio Periférico tenga conocimiento de la existencia de fin-
cas no inscritas que pudieran resultar incluidas en el dominio publico; en estos
casos, la anotacidn preventiva se extenderd, ademds, por la falta de previa ins-
cripcion®. Aunque para que sea procedente la pré&ica del asiento debe haber-
se notificado el inicio del deslinde al titular de las fincas.

Por consiguiente, de la regulacién contenida en el articulo 23 RC puede
mantenerse la obligatoriedad de solicitar la practica de anotacién preventiva
del deslinde, siempre que el érgano instructor conozca de la existencia de un
derecho que pudiera estar en contradicciéon con la naturaleza demanial del
bien sobre el que recae, segun la delimitacion provisional.

B) Titulo para practicarla

El titulo para practicar la anotacion preventiva seré la resolucion administra-
tiva en la que se comunique al Registrador de la Propiedad la existencia del expe-
diente de deslinde y que en virtud del mismo la finca aparece incluida en el domi-
nio publico, Esta resolucion deberd reflejar igualmente el cumplimiento de los
requisitos necesarios que identifiquen la finca y su titular, y deberd acompatiar-
se de la acreditacion de haberse notificado a éste el inicio del procedimiento®.

C) Contenido

El articulo 23.2 RC dispone que en las anotaciones preventivas se hara
constar, ademas de las circunstancias previstas con cardcter general en la

* Articulo 23.3, in fine, RC,

* En los primeros momentos de vigencia de la Ley se produjeron dificultades en la prac-
tica de estas anotaciones preventivas. Segin el Informe realizado por Diaz FRAILE, J, M., los
defectos opuestos por los Registradores en sus notas de calificacion, suspensiva o denegato-
ria del asiento, fuercn los siguientes: no aportarse los datos registrales de las fincas afectadas
por el deslinde, ni realizarse una descripcion literaria de las mismas, conforme a los articulos
9 LH y 51 del RH; no acreditarse el pago, exencion o no sujecion al impuesto correspondien-
te, en virtud del articulo 254 LH; no acreditarse los trimites procedimentales del expediente,
conforme a los articulos 18 LH y 99 RH; no consignarse en el documento presentado por el
Servicio de Costas las personas contra las que se dirige el expediente; en los casos de afectar
¢l deslinde a edificios completos constituidos en régimen de propiedad horizontal, el omitir-
se la descripcion de los pisos, locales y demas elementos independientes, y 1a relacion de los
respectivos titulares, vid., La proteccidn registral..., ob. cit., pp. 103 ss.

En las Instrucciones elaboradas por la Direccion General de Costas para adecuar las actua-
ciones de los Servicios Periféricos ante los Registros de la Propiedad se establece: «si se trata
de anotaciones preventivas derivadas del articulo 23 del Reglamento, lo procedente sera que ¢l
Servicio Periférico de Costas expida certificacién o traslado, al menos por duplicado, de la pro-
videncia de inceacion del expediente de deslinde en el que relacione la prictica de los trimites
esenciales del procedimiento habidos hasta la solicitud de 1a anotacién (orden de incoaci6n con
su texto integro, solicitud de informes, publicacion del anuncio de incoacién y, especialtmente,
la notificacién a los titulares registrales)».
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legislacion hipotecaria y las especificas que acreditan la incoacién del expe-
diente, la advertencia, si procede, de que la finca puede resultar, en todo o en
parte, de titularidad estatal o puede quedar incluida, en todo o en parte, enla
zona de servidumbre de proteccion.

Esta prevision reglamentaria, al regular el contenido especifico de las
anotaciones preventivas de deslinde, plantea cierta incoherencia. El
articulo 12.4 LC dirige la practica de estos asientos a dar publicidad de la
circunstancia de que una finca aparece, segin el deslinde que se instruye,
incluida en el dominio piiblico. Se manifiesta asi, como un-asiento de con-
tradiccion que publica una eventual inexactitud del Registro de confir-
marse la naturaleza demanial del terreno sobre el que recae el derecho ins-
crito. La LC no prevé la necesidad de practicar un asiento que publique
que una finca pueda estar en zona de servidumbre de proteccidn; igual-
mente el desarrollo reglamentario (art. 23.1 y 3) no recoge como presu-
puesto de estos asientos el hecho de que a resultas del deslinde que se esta
instruyendo una finca esté en zona de servidumbre, circunstancia que, por
lo demads, no parece que deba tener constancia registral una vez aprobado
el deslinde. No se entiende, por tanto, que el precepto arriba transcrito
dirija la anotacion preventiva de deslinde a dar publicidad registral de la
inclusién posible de una finca en la zona de proteccién®. En este sentido,
la circunstancia de que una finca esta sujeta a las prescripciones dispues-
tas para la servidumbre de proteccion, al no tener reflejo registral una vez
aprobado el deslinde demuestra que la anotacién preventiva de la misma
se muestre inatil . '

4 Que no es congruente, por otra parte, con la propia naturaleza y finalidad de este asiento
tegistral. El efecto principal de las anotaciones preventivas es enervar la eficacia de la fe piibli-
ca registral, porque las situaciones juridicas que publica pueden afectar directamente a la pro-
pia existencia del derecho inscrito en los términos publicados en la inscripcion, La anotacion
preventiva del hecho de que una finca segiin el deslinde que se tramita aparece incluida en la
zona de servidumbre de proteceion no se comprende. Las limitaciones legales del deminio, o
mas bien la delimitacién de su contenido, al igual que las servidumbres impuestas por la Ley
son situaciones juridico-reales no inscribibles —arts. 26.1 LH y 5.3 RH—, va que se estima
que la publicidad de la Ley es garantia suficiente para su conocimiento por todos, sin necesi-
dad de que consten en el Registro de la Propiedad. Sobre los derechos o situaciones juridicas
no inscribibles o no obligatoriamente inscribibles que, en tedo caso, son oponibles a terceros
vid.: Diez-PICAZO, L., GULLON BALLESTEROS, A., en Sisfema de Derecho civil, vol. I, ob. cit.,
PPp- 283 ss.

Aunque pudiera entenderse loable que consten en el Registro de la Propiedad cualquier car-
£a o delimitacién de los derechos inscribibles, lo que resulta patente es la descoordinacion del
contenido del articulo 23.2 RC con el 28.3 RC, al disponer este (iltimo que las anotaciones pre-
ventivas se cancelarin si del deslinde aprobado no resulta la inclusién de la finca en el domi-
nio publico, 0 en otro caso, se procedera z la rectificacion del derecho inscrito. Nada hay que
aluda al hecho de reflejar registralmente que una finca, a resultas del deslinde, queda emplaza-
da en zona de proteccion.

* Diaz FRAILE, J. M., considera, por el contrario, que la desconexion debe salvarse en la
direccion de que la circunstancia de estar una finca emplazada en zona de servidumbre deba
tener reflejo registral una vez aprobado el deslinde, en La proteccion registral..., ob. cit., p. 161.
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D) Plazo de vigencia

Como hemos sefialado, es consustancial a este tipo de asiento su vigencia
temporal limitada, que a lo que aqui se refiere se conecta con la aprobacioén
del deslinde. Sin embargo, esta dependencia temporal a la resolucién aproba-
toria del deslinde sdlo se manifiesta de forma absoluta si la finca sobre la que
recae la anotacidon preventiva no resulta incluida en el dominio publico, en
cuyo caso se proceder4 a su cancelacion (art. 28.3 RC). Si el deslinde aproba-
do confirma la inclusion en el dominio publico del bien, se prorroga la vigen-
cia de 1a anotacion preventiva, insertdndose, como veremos, en ¢l mecanismo
para la rectificacion de la inscripcién contradictoria.

5. AUDIENCIA

El articulo 12.2 LC establece con caracter preceptivo el trémite de audien-
cia a los colindantes, a la Comunidad Auténoma y al Ayuntamiento y demas
personas que acrediten la condicion de interesados. En este punto la LC con-
sagra en relacion al procedimiento de deslinde uno de los tramites que la juris-
prudencia ha considerado esencial y que en relacion al al deslinde se ha confi-
gurado como de exigencia ineludible®. El deslinde de los bienes de titularidad
de la Administracion supone la consecuencia refleja de la delimitacion de los
bienes con los que confina; es mas, en la delimitaciéon del dominio piblico
natural, la constatacion de los hechos facticos que determinan la identidad de
los bienes maritimos puede determinar la declaracion de que titularidades pri-
vadas han sido extinguidas por efecto de la Ley. Los titulares confinantes,
entendiendo por éstos a los que pudieran resultar afectados por el deslinde
demanial en todo o en parte, se erigen en parte ineludible del procedimiento,
por lo que su audiencia es condicion de validez del mismo. Aparte de estos titu-
lares, la norma dispone el tramite de audiencia a todos los interesados en con-
sonancia con una de las reglas consagradas como comtin a cualquier tipo de

* La importancia del trimite de audiencia, por cuanto exige que instruido el expediente y
antes de redactar la propuesta de resolucion deba abrirse un plazo para que los interesados pue-
dan consultarlo y manifiesten cuanto a su interés convenga, explica que sea el (inico tramite que
tiene consagracion constitucional —articulo 105—, aunque ya gozaba de gran tradicién en
nuestro Ordenamiento juridico, en normas positivas y doctrina jurisprudencial. La jurispruden-
cia desde antiguo lo ha calificado con abjetivos que resaltan su trascendencia: trdmite esencial,
de orden publico, indispensable y hasta sagrado. Sin embargo, también es jurisprudencia cons-
tante que la omision del trdmite de audiencia sélo es determinante de la invalidez del acto admi-
nistrativo en la medida que haya provocado indefensién, aplicando la doctrina de relativizacion
de los vicios de forma consagrada en el articulo 48.2 LP A (hoy recogida en el articulo 63.2 LRJ-
PAC). Baste recordar aqui en relacion a la jurisprudencia recaida a proposito del deslinde de
zona maritimo-terrestre, que el Tribunal Supremo se ha pronunciado por el mantenimiento del
deslinde si 1a omisidn del trimite de audiencia no generd una situacion real y efectiva de inde-
fensién, correspondiendo en todo caso la prueba a quien la alegaba (vid.cap. 5.1.2.A)].
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procedimiento (art. 84.1 LRJ-PAC). Es de alabar, sin embargo, que la LC pre-
ceptue el tramite de audiencia a los Ayuntamientos y Comunidad Auténoma
afectadas, a los cuales se les confiere, a estos efectos, la condicion de parte
interesada en todo caso. Prevision justificada, a nuestro juicio, por las impli-
caciones competenciales de las diferentes delimitaciones que debe contener el
deslinde. La LC ha sabido apreciar que el deslinde del dominio piiblico mari-
timo-terrestre transciende a la declaracién de propiedad y posesion, pues deter-
mina también todo un juego de implicaciones competenciales entre diversas
Administraciones Publicas que exige que sean oidas en el procedimiento,
Aunque la normativa de costas no lo establezca expresamente, el tramite de
audiencia exige (art. 84 LRJ-PAC) que una vez instruido el expediente ¢ inme-
diatamente antes de redactarse la propuesta de resolucion, deba ponerse de
manifiesto a los interesados, previa notificacion, para que éstos, en un plazo no
inferior a diez dias ni superior a quince, presenten cuantas alegaciones y docu-
mentos estimen pertinentes. No puede entenderse que este plazo de alegacio-
nes que se conecta al trAmite de audiencia sea el que prevé el articulo 22.3 RC
tras la operacion del apeo, por cuanto el tramite de alegaciones previsto en este
precepto es de caricter eventual, es decir, si algun interesado asistente al mis-
mo manifestase su disconformidad. El tramite de audiencia requiere que el
acceso al expediente y las alegaciones que en base al mismo pudieran presen-
tarse sea un tramite previsto para todos los interesados que quieran hacer uso
del mismo, hayan o no estado presentes en actos instructorios anteriores; es
mas, como vimos, el apeo es un tramite propio del deslinde en su dimensién
de establecimiento de limites demaniales, lo que explica que no sea exigible la
citacion previa a los particulares interesados en las otras delimitaciones.

6. LAPROPUESTA DE RESOLUCION: EL PROYECTO DE DESLINDE

Sepin el articulo 24 del RC, una vez practicados todos los trimites anterior-
mente indicados el Servicio Periférico de Costas formulara el proyecto de des-
linde, que se convierte asi en la propuesta de resolucion del expediente y se diri-
ge a establecer cules son los limites del dominio publico y las otras delimita-
ciones que debe contener a resultas de las actuaciones practicadas, para que el
organo competente para resolver tenga todos los elementos de juicio para ello.

A Y T T TN aisinilinl il

Y v
En el proyecto de deslinde debe figurar: Ll e
Lot edie n e whe
. Memoria RN \-.'-Lm\ i

En la Memoria deben describirse todas las actuaciones realizadas y las
incidencias producidas en la tramitacién del expediente. Tiene especial rele-
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vancia en este punto el reflejo de cudl haya sido la direccién, favorable o no,
de los informes del Ayuntamiento y Comunidad Auténoma; de cuantas ale-
gaciones se hayan producido; de las incidencias recogidas en el acta de apeo,
asi como las alegaciones posteriores o de las propuestas de delimitacion alter-
nativas que hayan podido efectuarse; y la acreditacion del cumplimiento del
tramite de vista y audiencia®. lgualmente la Memoria debe contener, ineludi-

blemente, |a jeitificasitidadedeliiociinpiapiationictititiiidansion
W ,JWM

delisitecionemuesmesiovsnvinarimnivorivisensisbomeninbiove s c

La w del deslinde se revela de gran trascen-
dencia, al encaminarse a argumentar con precision elipstgidetlaisesenersta
daliniestdamlaentensidadiiiligisdaisinissdedeldenvimwmibiioo . La
umica justificacion que cabe segiin 1a LC (art. 11) es que el terreno abarcado
por el deslinde sea dominio publico conforme a la identificacidn de los bie-
nes maritimos recogida en los articulos 3, 4 y 5 LC, va porque rassshemyase: -

’

a Memoria debera precisar cual ha
sido la integracion del terreno al dominio publico, justificacion de distinto
alcance seglin los casos. Si la integracion se ha producido por la concurrencia
de un hecho natural al que la norma otorga efectos constitutivos demanializa-
dores, la Memoria reflejara la comprobacion de éste por cuantos medios se
haya servido para ello el Servicio Periférico; si la integracion de un terreno se
ha producido como consecuencia de un acto juridico —afectacion de terrenos
colindantes o incorporacion derivada de un negocio concesional— unica-
mente deber4 dejar constancia del mismo.

*® Sin embargo, no se establece, al menos expresamente, que la Memoria deba contener el
Informe de los Servicios Juridicos si se hubiesen planteado reclamaciones por parte de los par-
ticulares. Este Informe, que se mostraba como un tramite a seguir en el procedimiento de des-
linde del dominio piblico maritimo-terrestre desde las primeras Circulares que recogian su ins-
truccién, y que el Reglamento de Costas de 1980 establectera con caracter preceptivo, cumplia
¢l objetivo de resolver las reclamaciones que sobre propiedad y posesién presentaran los par-
ticulares. El informe de la Abogacia del Estado era un trmite obligado antes de elevar la pro-
puesta de resclucidn, dado que ésta debia adecuar la declaracién del deslinde a las reclamacio-
nes que se hubieran considerado oponibles. Bien es verdad que la normativa vigente no esta-
blece que en el deslinde deban tenerse en cuenta posibles titularidades privadas, ni las inscrip-
ciones registrales tienen valor para enervar en algin sentido la eficacia del deslinde, pero ello
no es dbice, a nuestro entender, para que debiera haberse recogido expresamente su necesidad.
El que érganos integrados por juristas comprueben la correcta tramitacién del expediente, y
que verifiquen la adecuada interpretacion de las normas por parte de los 6rganos técnicos de
los Servicios Periféricos de Costas, integrados fundamentalmente por ingenieros, aporta unas
garantias para la regularidad del procedimiento que evitaria problemas ulteriores.

' Enla normativa derogada no se exigia la justificacién de la delimitacién propuesta, si bien
era practica habitual que las Demarcaciones de Costas formularan un Pliego de Razonamientos
en el que se motivaba la identidad de bien maritimo de los terrenos abarcados por el deslinde.

2 El Tribunal Supremo ha considerado en multiples casos motivo de nulidad de lo actua-
do si del expediente no podia deducirse el porqué de esa concreta extension del dominio pibli-
co que reflejaba el deslinde [vid. cap. 5.1.4.B), en la IT Parte de este trabajo].
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La delimitacion de la ribera del mar, que debe establecerse en todo caso, €s
la que se muestra mas relevante y compleja, exigiendo un plus de justificacion
que debe reflejarse en la Memoria. Su relevancia le viene dada, de una parte,
porque la demanialidad de los terrenos que participen de esta identidad no
requiere —en ningun caso— consentimiento del que en su dia pudiese tener un
derecho sobre los mismos para que la Ley imponga esta naturaleza juridica y su
titularidad estatal ®. Estos bienes son de dominio publico porque la Ley lo exi-
ge al margen de cualquier consideracién respecto a terceros, por lo menos en
relacion a derechos que se desenvuelven en el trafico juridico privado. Desde
esta perspectiva se entiende la atencion especial dirigida a la delimitacion de la
ribera del mar, por cuanto la extensién de ésta —comprobada por deslinde—
patentiza la imposibilidad de alegar derechos de propiedad sobre estos terrenos
con pretensiones de continuidad. Y no porque todas las ocupaciones sean ilegi-
timas, pues en muchos casos derechos perfectamente legitimos en su origen
pueden quedar abatidos como consecuencia de fendmenos naturales, a lo que se
suma que esta norma puede provocar la inclusion en el dominio piblico de nue-
vos terrenos debido a la redefinicion de los bienes maritimos. Sin embargo, los
conflictos se producen normalmente a raiz del deslinde, habida cuenta de que
es el instrumento juridico para verificar la naturaleza demanial de los terrenos
que sean bienes maritimos segiin {a LC. De otra parte, no hay que olvidar que
las servidumbres publicas y la zona de influencia se establecen desde la ribera
del mar, por lo que estos terrenos quedan sujetos a un conjunto de prescripcio-
nes que delimitan el contenido del derecho de propiedad que recae sobre ellos,
Por dltimo, la linea de separacion entre la zona demanial y la que no lo es, mar-
ca a su vez el Ambito espacial sobre el que la Administacion estatal tiene com-
petencias prevalentes frente a la Comunidad Auténoma. En este sentido, la linea
limite de la ribera del mar no afecta Unicamente a los particulares sino que las
implicaciones competenciaies que se derivan hacen que a la Administracion
Autondmica y a los Ayuntamientos les interese cual sea la delimitacién resul-
tante. Como se ha puesto de relieve el deslinde de la ribera del mar se erige en
el centro neuralgico para la aplicacion de las previsiones de la LC de 1988 enla
medida que va a establecer y referenciar los espacios a los que aplicar el régi-
men juridico correspondiente*. En torno a estas circunstancias hemos ya des-
tacado la dimensién ordenadora del deslinde de costas (vid. cap. 7.111.2).

A diferencia de lo que sucede con las pertenencias del dominio piiblico que no atienden
a caracteres naturales. Las obras del Estado y los terrenos afectos a su servicio, o los terrenos
colindantes adquiridos para su incorporacion, han tenido que ser de propiedad administrativa
o recibir una afectacién implicita en virtud de expropiacion antes de su incorporacién al dema-
nio maritimo; los terrenos ganados al mar o desecados asi como los incorporados por el con-
cesionario se integran en el downinio piblico con el consentimiento del que fuese su titular, en
lz medida que el titulo habilitante para tales obras o la propia concesion determinan el resulta-
do final acerca de la naturateza juridica demanial de los terrenos.

* En este sentido vid. MENENDEZ REXACH, A., en «La configuracion del dominio piblico
maritimo-terrestrex, ob. cit., p. 74, y en «Problemas juridicos del deslinde del dominio piibli-
co maritimo-terrestre», Jornadas sobre la Ley de Costas y su Reglamento, IVAP, 1993, p. 202.
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Vi complejidad de la delimitacion de la ribera del mar es consecuencia de
los propios criterios por los que la LC identifica esta categoria demanial. De

un lado, Wﬁ%

W *, ademas M

°)ue 1a zona maritimo-terrestre se describa como el espacio de tierra que el mar cubre en la
pleamar maxima viva equinoccial o las olas en los mayores temporales conocidos, son concep-

*"tos que no tienen una determinacién especifica en el mundo del Derecho. En relacion a la plea-

mar los avances técnicos hoy dia ayudan a la Administracion a moverse con seguridad, los pla-
nes de oleaje permiten establecer con casi total previsibilidad cual ha sido e incluso cudl va a ser
la extension de tierra en contacto con el mar, En relacion a los rasmesddeigiasalss el problema
se agudiza porque, en principio, no es posible aprehender con precision el resultado de los mis-

- mos a efectos demanializadores. La pregunta surge inmediatamente: ;basta para determinar la

extension demanial que se produzca un temporal del que se llegara a tener referencia; o se requie-
re mas de uno?, jcuantos?; ;basta que un temporal uh afio abarcase terrenos que hasta ese momen-

_ to nunca fueron cubiertos para entender la ampliacion del dominio publice o, al contrario, basta

con un retroceso en el proximeo temporal o €n las mareas de ese afio para entender que se ha pro-
ducidouna degradacién? Como puede observarse la comprobacion de estos fendmenos fisicos se
. muestra més compleja de lo que a primera vista pudiera pensarse. El Reglamento intenta dar unas

\ pautas mdlcadoras en la medida que parece existir cierta fnneeneRarEi Nt

rechazando las ondas de ongen sismico o de resonancia cuya
presentacion no se produzca de forma secuencial, si bien en las variaciones del nivel del mar debi-
das a las mareas se deberdn tener en cuenta iswelossesremastiopdilosasimsinivame iy, ;
wisiagialigiens —art. 4.5)—- Enrelacion a los temporales, la misma pluralidad hace pensar que
al menos una ciertadigggiada es exigible, sin embargo, que no se excluyan los temporales extra-
ordinarios puede sustentar lo contrario; ademas, la busqueda de cuales han sido se hace acudien-
do a las referencias comprobadas de que se dispongan —articulo 4.a) RC—. Por ello, no puede
olvidarse que la imprecision de estos criterios definitorios arroja un margen de indeterminacion,
pero que nunca podrd justificar una delimitacion no apoyada en los conceptos legales, y por tan-
to basada en los fendmenos fisicos de referencia. La complejidad de la delimitacién de la ribera
del mar se hace patente. Bhikulinesahzanshitiaiaal no lo ha pasado por alto:
«Es ¢laro que el criterio ahora utilizado {el de los mayores temporales conocidos), como todo
criterio que hace referencia al cambio en el tiempo adolece de una cierta 'merecisi(’m puesto que
puede modificarse nuestro conocimiento del pasado y no tenemos el del porvenir. W

GHPWMH se aparta en nada de la nocién gene-
rica de la zona maritimo-terrestre como zona en donde el mar toma contacto con la zona emergida,

ni, por iltimo, difiere sustancialmente de los empleados con anterioridad. Determinar cuél es el pun-
to donde alcanzan “las olas en los mayores temporales conocidos™ no entrafia mayor dificultad que
fijar aquél a donde llegan “las mayores olas en los temporales™, que era el criterio aoogido por las
Leyes de Puertos de 1880y 1928, ni siquiera cuando el sustantivo “temnporal” se acompaiia del adje-

tivo “oniemeE como hizo la Ley de Costas de 1969, st onsunemrsaiamu -
dinmvimieshitnalidocha Ciiaemmuinmimumnlisrsers iR e anls

STC 149/1991, FI1 2).

Como se ha sefialado, los problemas que pueden plantearse en la practica del deslinde no
derivan en su mayoria de la regulacién de la institucion, sino de las propias definiciones lega-
les de los bienes de dominio piblico porque la Administracion a la hora de realizarlo tiene que
aplicar unas definiciones legales que no son absolutamente precisas, en este sentido vid.
MENENDEZ REXACH, A., en «Problemas juridicos del deslinde de! dominio publico maritimo-
terrcstrew, Jornadas sobre la Ley de Costas, IVAP, 1993, p. 214,
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TSR TSI R OR R Riscaiiinng . De
otro, la identidad de un terreno como playa, tal como se define este bien mari-
timo, requiere que en los supuestos de existir<Jiuummii®s 1a Administracion
tenga que precisar auileislimdemmivemmesussmimeidiiiicieldwasialili
dashdaclanilopiciilidoionamdadasoniad art. 4.d) RC], criterio que en térmi-

nos juridicos se manifiesta como un concepto juridico indeterminado que
obliga a la Administracién a indagar en el caso concreto como se materializa
este presupuesto de hecho, debiendo mostrar las actuaciones y pruebas que le

han llevado a entender porqué iamenisiidnmgnempuipenerssshnminiowwepun
MR yTewiressmTTn .

No obstante, si la delimitacién de la ribera del mar puede resultar a veces
compleja ello no faculta a la Administracién a establecer con arreglo a criterios
de valor o juicios de oportunidad cuéles son los limites de 1a ribera del mar, por
cuanto esta vinculada por la realidad material a la que la normativa de costas
remite la identidad de un terreno como ribera. Por consiguiente, esta realidad fac-
tica patentiza que solamente pueda establecerse una tnica delimitacion; o se pre-
sentan en el terreno los caracteres conformadores de estos bienes publicos o no
se presentan, aunque a veces para fijar sus limites haya que acreditar al caso
como se materializan los fines exigidos por la norma juridica. La Memoria debe-
ra contener imperativamente las operaciones técnicas, los estudios geoldgicos y
morfolégicos del terreno, las pruebas, en definitiva, que han hecho que la Admi-
nistracién proponga esa delimitacion como la tinica conforme a la norma.

* Como expusimos en el capitulo 1, tal como se identifican los componentes de la ribera
del mar, ésta podia presentarse en un 1ugar concreto tanto de forma continua como discontinua.

¥ Por «opnisilahdiiidicoisiidaiarninnios) emmpmsiomiem ISR m————" -

N

APory-, 5 .

ello, esta técnica utilizada por las normas, en la medida en que no puede prever tantas solu-{

ciones como hipdtesis se presenten, no supone que se esté atribuyendo una potestad de con-
tenido discrecional. La diferencia radical entre ambas es que la aplicacion de los conceptos

juridicos indeterminados tinicamente consienten una solucién conforme a Derecho, 0 se .-
manifiestan en la realidad los presupuestos establecidos o no se manifiestan, en camhio lige

wemagal entre las varias que le permite la norma, istemvensismasesibeninssloaenhanemaniiny -

. Sobre la distincién entre conceptos juridi-

cos indeterminados, como manifestacion de las potestades regladas, y las potestades discre-
cionales vid.: GARCIA DE ENTERRIA / FERNANDEZ RODRIGUEZ, en Curso..., t. 1, ob. cit., pp. 443
s5.; SAINZ MORENO, F., en Conceptos juridicos indeterminados, Civitas, Madrid, 1986.

A lo que en este punto interesa, o los limites de la playa que establece el deslinde de existir
dunas fijas es el inico que permite la defensa de la costa y la estabilidad de 1a playa o no sera
una delimitacién consentida por la normativa de costas; en este sentido, la Administracién en
el deslinde debera comprobar las caracteristicas del hugar para saber cudl es la delimitacién a
1a que estd vinculada como la (nica conforme a Derecho, debiendo MS
a—, , SEORRIRS U otras relevantes
willicp que le obligan a estlma: esos limites, sobre cuya base los Tribunales podran fiscalizar
su adecuacion a los fines exigidos por la norma en ese lugar concreto.

b
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b) Otros documentos

Ademds de 1a kbewwes®. cl proyecto debera contener: los diaigs topogra-
ficos en los que se reflejen los limites del dominio publico, de 1a ribera del mar
en su caso, y la localizacion de las zonas de servidumbre *; e] S0 de con-
diciones para el iapiaiigo y pailiessssanssssnemiome de Jos limites del domi-
nio publico; asi como el Presupuesto estimado del mismo. En este precepto se
patentiza que el deslinde de costas atina tanto el deslinde demanial en sentido
estricto como otras referencias espaciales que igualmente son su objeto, dis-
tinguiendo las distintas lineas referenciales que deben contener los documen-
tos que comprende «el proyecto de deslinde»; sintomatico de lo que decimos
es que utiliza ¢l término «dealmeenrienviomoriameETmRe | c|
de «delimitaciones» a las demas referencias espaciales®.

IlI, REPOSICION DE ACTUACIONES EN CASO DE MODIFICACION

US'QANCIAL DEL DESLINDE PROVISIONAL e )

Siel proyecto de deshnde nose aparta sustancm]mente de la delimitacion pro-

visional sobre 1a que ha girado la tramitacién del expediente, la instruccion del
deslinde se habra cerrado. Por el contrario, si la delimitacién que se propone y
justifica en el proyecto varia sustancialmente de la delimitacion provisional
deberd abrirse un nuevo periodo de informacion puiblica, de los Organismos
anteriormente indicados, asi como de audiencia a los propietarios colindantes
afectados (art. 25 RC). Aunque la redaccion del precepto no es clara, hay que
entender que en caso de modificacion sustancial del deslimde provisional la pro-
puesta de deslinde implica una nueva delimitacion, debiendo la Administracion
iniciar todas las actuaciones vistas anteriormente. En este sentido, debera publi-
carse la propuesta de deslinde, abrirse el periodo de informacion publica, solici-
tar los informes a las Administraciones afectadas, averiguar los posibles intere-
sados necesarios que deben ser llamados, previa notificacion, al expediente,
periodo probatorio y audiencia, es decir, todos los tramites a seguir desde 1a inco-
acién del expediente. Por ello, la reduccion del trdmite de audiencia a los pro-
pietarios colindantes est4 frontalmente en contradiccion con el articulo 12.2 1.C,
por cuanto éste dispone la obligacion de dar audiencia a todos los interesados asi
como a las Administraciones afectadas. En definitiva, siempre que {a propuesta
de deslinde pueda entenderse como uno nuevo respecto al provisional exige la
norma que deban reponerse las actuaciones al momento de la incoacion.

A escala no inferior a 1/1000.

* Y asf el articulo 24 RC escinde al establecer el contenido del «proyecto de deslindex» lo
que es propiamente el establecimiento de los limites demaniales cuando se expresa con el tér-
mino «deslinde», y con el de «delimitaciones» cuando se refiere a la concrecion de las ofras
localizacicnes espaciales; baste recoger que e! pliego de condiciones para el posterior amojo-
namiento lo es del «deslinde».
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La cuestidn se centra, inevitablemente, en precisar cuando es sustancial la
variacion de los limites establecidos en la delimitacion provisional de modo que
justifique la retroaccién del procedimiento. En una primera aproximacién cual-
quier desplazamiento de la linea de deslinde demanial tanto hacia el interior
como hacia el mar, con la calificacidn implicita del terreno como demanial o no,
puede suponer una modificacion sustancial; sin embargo, por la finalidad de 1a
norma sélo parece que deba entenderse como tal el desplazamiento hacia tierra
de lalinea de deslinde o al menos de la ribera del mar. Varias razones lo indican.
En primer lugar, si la variacion es hacia el mar, ello supone, de entrada, que la
Administracion ha rechazado las alegaciones de cualquier interesado dirigidas
a que la linea provisional debiera ser modificada en el sentido de comprender
mds terrenos, y asi debera constar en la Memoria; también puede indicar que la
Administracién ha aceptado las alegaciones, o propuestas de delimitacion alter-
nativas, que en tal direccion se formularan por los interesados. Es mas, una
variacion hacia el mar de la linea provisional del deslinde indica que la Admi-
nistracion ha comprobado que el terreno ahora excluido no tiene la condicién
de bien maritimo, de especial trascendencia si el mismo se calificé como ribe-
ra del mar. En segundo lugar, la finalidad de la norma no es otra que garantizar
los principios de publicidad y contradiccion del expediente administrativo, en el
sentido de que, debido a la modificacién sustancial de la delimitacidn provisio-
nal del dominio piblico y de la servidumbre de proteccion por conexién, el des-
linde hasta el momento tramitado ha podido desconocer a interesados necesa-
rios o que hubieran comparecido de conocer la delimitacién propuesta; o que
los que han participado en el mismo puedan entender que las actuaciones por
ellos realizadas —alegaciones, apeo, audiencia— no hubieran sido las mismas
de conocer la linea de deslinde adoptada, pues el objeto de su derecho queda
mas reducido o incluso abatido segiin el deslinde propuesto o, en su caso, des-
plazada la zona de servidumbre. Y estas dos hipdtesis solo se presentaran si Ia
variacion del proyecto de deslinde respecto a la delimitacién provisional arroja
un desplazamiento demanializante hacia el interior, hacia tierra. Esta solucion
viene confirmada por el hecho de que la Comunidad Auténoma y el Ayunta-
miento deban ser oidos nuevamente, y a los que ha debido solicitarse informe.
Es de suponer que un desplazamiento hacia el mar de la linea de deslinde, y con
ellas las que reflejan las servidumbres sea una decision admitida sin reparos por
estos Entes por cuanto el espacio sobre el que la Administracion del Estado ten-
dra competencias prevalentes, en base a su titularidad, como la autorizatoria de
las actividades en el dominio publico, se habra reducido; por el contrario, un
desplazamiento demanial en sentido inverso, traera consigo que exista un mayor
espacio sobre el que o no tiene cierta competencia —autorizatoria— o sobre el
que estara condicionada —de ordenacion territorial—.

Por la finalidad de la norma, asi como por los intereses implicados, e



358 EL DESLINDE DE COSTAS

IV, CONCLUSION DEL PROCEDIMIENTO. LA RESOLUCION
APROBATORIA DEL DESLINDE /, .. ¢ .. - uews poysckes e

Una vez finalizada la tramitacion del expediente, seiiala el articulo
24.3 RC, se elevara junto con el proyecto yel actage/teplanteo al érgano

competente para su aprobacmn \i,
[RETRR D]

[ |
%

Yy
1. COMPETENCIA

La competencia para la aprobacion del deslinde del dominio publico mari-
timo-terrestre corresponde al titular del Ministerio de Obras Publicas, Trans-
portes y Medio Ambiente, competencia actualmente delegada en el Director
General de Costas®. La competencia reside, pues, en el mismo érgano que la
tiene atribuida para incoar el procedimiento.

2. FOorMA

Ha sido tradicional que la resolucidn aprobatoria del deslinde de domi-
nio publico, en tanto que competencia del titular del Departamento Minis-
terial que en cada época la ha tenido atribuida, revistiese la forma de
Orden Ministerial, como dispone el articulo 24.3 RC. Forma juridica que
nunca suscitdé dudas acerca de su naturaleza como verdadero acto admi-
nistrativo.

3. CONTENIDO

La Orden de aprobacion del deslinde debe reflejar (art. 26 RC) el limite
interior del dominio publico maritimo-terrestre, y en el supuesto de no coin-
cidir, el limite de la ribera del mar; igualmente, la resolucion del deslinde debe
reflejar la localizacién de las servidumbres impuestas a los terrenos colin-
dantes. A estos efectos, la resolucion del deslinde debera aprobar el plano en
el que se localizan los diferentes espacios sefialados ®.

% Aunque este precepto hace referencia al acta de «replanteo» en verdad estd aludiendo al acta
de apeo, ya que no parece que exista obligacion de volver a sefialar sobre el terreno la linea de des-
linde propuesto; cuestidn distinta ser4 el posterior replanteo y amojonamiento del deslinde apro-
bado, que sefialard la definitiva extensién del dominio piblico maritimo-terrestre, como por otra
parte se desprende del articulo 24.1.¢), que recoge como documento que debe contener ¢l proyec-
to de deslinde el pliego de condiciones para el replanteo y posterior amojonamiento del deslinde.

s Orden del Ministerio de Obras Pliblicas y Transportes de 10 de septiembre de 1991,

© 1a plasmacion en plano de los limites del dominio piiblico, de la ribera del mar, en su
caso, asi como de las servidumbres, se manifiesta como el instrumento de mayor relieve para
la operatividad practica de la delimitaci6n realizada, puesto que seré el referente del que se ser-
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Respecto al plano de deslinde, el articulo 19.2 RC establece que debera
reflejar el limite del dominio publico y de la ribera del mar de no coincidir,
mediante una linea poligonal que una los distintos puntos utilizados como refe-
rencia, rectificando, en su caso, las curvas naturales del terreno. En relacion a
las zonas de servidumbre, segiin el articulo 19.3 RC, el plano debera fijar siem-
pre los limites de la servidumbre de proteccion, pero es preciso, a tenor del
articulo 26.1 RC, reflejar las localizaciones de las demas servidumbres.

Aparte de su contenido especifico, cual es la decision acerca de la exten-
sion y limites del dominio publico, la resolucién aprobatoria deberd contener
las indicaciones exigidas en el articulo 89.3 LRJ-PAC, a saber: los recursos
que contra la misma procedan, 6rgano administrativo o judicial ante el que
deban presentarse y plazo para interponerios. De particular interés es el
deber de motivar la decision, que en este supuesto (art. 89.3 por conexién con
el art. 54 LRJ PAC) es contenido obligatorio de la resolucion.

4, NOTIFICACION

El acto administrativo que resuelve el deslinde debe notificarse (art. 26.2
RC), a todos los interesados que hayan comparecido en el expediente, al
Ayuntamiento, Comunidad Autonoma y al Registro de la Propiedad.

En este punto no encuentra ninguna justificacién que la norma reduzca el
deber de notificacién a los interesados en el deslinde demanial que hayan com-
parecido. La notificacion de los actos administrativos, como requisito de efica-
cia de los mismos (art. 57.2 LRJ-PAC) es una exigencia dispuesta en relacion a
todos los interesados afectados por la resolucion, condicion que no se ostenta
unicamente por haberse personado en el procedimiento ni se pierde por el hecho
de la no comparecencia®. Por ello, es de aplicacion el articulo 58.1 LRIJ-PAC que
dispone con caracter comuin a cualquier procedimiento de las Administraciones

viran tanto los poderes piiblicos como los particulares para comprobar los limites en cuesti®
adecuando asi el ejercicio de las facultades que pueden desempefiar y que se encuentran mode
ladas en funcién del espacio donde se ejercen. Para facilitar la mecénica que cumple el plano
el articulo 18.2 RC dispone que el MOPTMA llevar4 elfarchivo actualizado de los documen
tos y planos de los deslindes del dominio piblico maritifio-terrestre con fichas individuales,
que podran ser sustituidas por un banco de datos susceptible de tratamiento informatico, que!
contendri los emplazamientos y clases de bienes que lo integran. Por otra parte, en los Servi-
cios Periféricos debera existir un duplicado de este archivo correspondiente a su ambito de
actuacién, que podra sustituirse por una conexién informética con el banco de datos mencio-
nado. El plano forma parte sustancial del contenido del deslinde, también en su dimension,
ordenadora, a semajanza de los planos de un instrumento de ordenacion territorial (urbanisti-I
co, medioambiental, eic.), ya que refleja el espacio y con é1 el régimen juridico correspondien

te al mismo.

® Elarficllo 58 LRJ-PAC dispone que se notificard a los interesados las resoluciones que
afecten a sus derechos e intereses. Desde el punto de vista subjetivo la notificacion se enmarca
como obligacidn respecto a todos los administrados que ostenten la condicién de interesado en
sentido técnico. Condicidn que a tenor del articulo 31 la ostentan: @) quienes lo promuevan
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Publicas la notificacion a todos los interesados de las resoluciones que les afec-
ten. De no mediar notificacion, los efectos que se anudan a la declaracién dema-
nial de los terrenos no seran oponibles a los afectados por el deslinde demanial.

De otra parte, sin perjuicio de la notificacién personal, se deberia haber
previsto la publicacion de la resolucion aprobatoria del deslinde #. El conte-
nido de ésta, al mostrar la extensi6n y limites del dominio pablico y localizar
las zonas de servidumbres, hubiera requerido arbitrar otros medios de publi-
cidad de mayor alcance. De un lado, en relacién al limite demanial no es aje-
no al interés general que todos lo conozcan, aunque sblo sea a efectos de segu-
ridad juridica, en la medida en que patentiza la inapropiabilidad privada de
estos bienes; maxime si estos bienes no siempre se veran cubiertos por la
publicidad formal que otorga el Registro de 1a Propiedad, pues su inscripcién
no es obligatoria en todo caso. De otro lado, en relacion a las restantes deli-
mitaciones que debe contener, por su eficacia ordenadora de fijar qué terre-
nos quedan sometidos a las prescripciones de las servidumbres también seria
preciso su publicacién, al igual que la exigencia establecida en otras normati-
vas que igualmente localizan, mediante planos, el estatuto legal de los espa-
cios asi demarcados. Como vimos la demarcacion de los distintos espacios
que debe realizar ¢l deslinde de costas se convertird, a partir de ese momento,
en el referente del que partir para aplicar la normativa correspondiente, a
modo de sentar que en esos lugares concretos la Administracién verific6 pre-
viamente que se daba el presupuesto de hecho al que se conectan las conse-
cuencias juridicas establecidas en la Ley y Reglamento de Costas. Sin embar-
£0, a nuestro juicio, la publicacion deberia abarcar los extremos imprescindi-
bles, a saber, la declaracién de dominio publico y el plano en el que se con-
tengan las referencias espaciales requeridas para hacer operativo el régimen
juridico que en funcién de cada zona se establece, es decir, el mismo conteni-
do que el articulo 26 RC sefiala para la notificacion del deslinde.

como titulares de derechos e intereses legitimos individuales o colectivos; b} los que, sin haber
iniciado €l procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados por la decision que
en el mismo se adopte; c) aquellos cuyos intereses legitimos, individuaies o colectivos, puedan
resultar afectados por la resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya recai-
do resolucién definitiva. Por cuanto los interesados a los que aluden el apartado a} asi como el
apartado ¢) son interesados que por definicién han comparecido en el procedimiento —el que
lo promueve y los que se personan en el mismo—, el articulo 26.2 RC estd excluyendo expre-
samente a los titulares de derechos sobre las zonas afectadas por la declaracién demanial que
no hayan comparecido al deslinde.

El deber de notificar en todo ¢aso a los titulares de derechos como requisito de la eficacia del
acto, recogido anteriormente en el articulo 79 LPA y reproducido hoy en ¢l articulo 58 LRI-PAC,
es algo sin discusién en la doctrina y la jurisprudencia; en este sentido, vid. GARCIA DE ENTERRIA,
FERNANDEZ RODRIGUEZ, en Curso..., t. I, ob. cit., p. 556; PINAR MARAS, J. L., MORENO MOLINA,
J. A, en «Interesados», Administraciones Publicas y ciudadanos, Praxis, Barcelona, 1993, p. 294,

“ El hecho de que la Orden aprobatoria del deslinde se manifieste como de la clase de
«comunicadas» ha sido eriticado por MOKENO CANOVES, A, en Régimen juridico..., ob. cit,,
p. 162, Sin embargo, para MENENDEZ REXACH, A., el que no se disponga la obligacién de
pubticar la resolucién integra de! deslinde esta justificado en el hecho de que ésta no es una
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5. PLAZO

Dentro de la obligacion general de resolver expresamente que establece el
articulo 42 LRI-PAC, se enmarca la cuestion del plazo en el que la Adminis-
tracion debe cumplir esta obligacion, es decir, del plazo en que ha debido dic-
tarse la resolucion aprobatoria del deslinde. Ni la LC ni el RC disponen un pla-
zo maximo para resolver desde el inicio del procedimiento, de oficio o por
solicitud de interesado, aunque articulan los plazos de los distintos tramites a
realizar: informacion publica, apeo, alegaciones, etc.—. Por ello surge la
duda, por cuanto no ha habido adecuacién del procedimiento de deslinde ala
LRIJ-PAC, de saber en qué medida afecta el articulo 42.2 LRJ-PAC a este pro-
cedimiento, al disponer:

El plazo méximeo para resolver las solicitudes que se formulen por los interesa-
dos seré el que resulte de la tramitacion del procedimiento aplicable. Cuando la nor-
ma del procedimiento no fije plazos, el plazo maximo de resclucion sera de tres
MeSeES...

El precepto es susceptible de dos interpretaciones: entender que si el pro-
cedimiento no prevé plazo de terminacion rige el plazo residual de tres meses
a partir del cual operaria la figura del silencio; o, entender que si el procedi-
miento en cuestion, ain sin establecer plazo en que deba dictarse resolucion
—acto definitivo del procedimiento—, establece los plazos en que deben rea-
lizarse los distintos tramites del mismo, el plazo de resolucién vendra dado
implicitamente por el que resulte de la tramitacion del expediente sin que, por
tanto, rija el residual de tres meses.

A nuestro juicio, el que no se haya adaptado el procedimiento de deslinde
a las previsiones de la LRJ-PAC, tanto por lo que respecta al plazo como al
sentido que deba darse a esta inactividad formal de la Administracién, arroja
unos problemas de dificil solucion sea cual sea la interpretacion que se acoja.
De una parte, si se acoge la primera interpretacion®, el plazo de tres meses se

disposicién general sino un acto administrativo, en «Problemas juridicos det deslinde...», ob.
cit., p. 209. Corno justificamos al tratar de la naturaleza juridica del deslinde, aun mantenien-
do que es un acto administrativo, sostuvimos que este acto tenia una cierta sustancia ordena-
dora, y eficacia general a fines concretos, que hacfan de él un acto complejo; dato que para
nosotros justifica que deba publicarse en todo caso la resolucion.

% FEsta es la postura que sostiene la doctrina que hasta et momento se ha pronunciado sobre
el tema. SAINZ MORENO, F., plantedndose las dos posibles interpretaciones del precepto afir-
ma: «la primera de las reglas antes enunciada (“plazo que resulte de la tramitacién del proce-
dimiento aplicable en cada caso™) debe interpretarse como remisién a una regla que fije un pla-
20 maximo para la resolucién de ese procedimiento y no 2 la suma de los plazos parciales que
en €1 se hayan establecido. Por ello, si tal plazo no esta ya previsto, debera establecerse expre-
samente en virtud del mandato de adecuacion de los procedimientos, y si esto no se hace, se
aplicard la regla de tres meses. Esta interpretacion tropieza con el tenor literal de la norma que
habla de plazo “que resulte” de la tramitacion y mas adelante de “plazos”, en plural, pero es
coherente con su finalidad y la impone el principio de seguridad juridica», en «Obligacién de
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muestra a todas luces insuficiente. Resulta cuando menos arduo que entre el
inicio del expediente hasta su aprobacién medie un plazo de tres meses y ello
aunque la Administracion actuara sin dilaciones, por poco que se mire la com-
plejidad del procedimiento y se conecten los plazos establecidos para las dis-
tintas fases de su instruccion. Por ello, parece muy gravoso limitar a tres
meses la obligacién de resolver, sobre todo si se tiene en cuenta la responsa-
bilidad disciplinaria establecida en la Ley 30/1992 ante el incumplimiento del
deber de resolver en plazo®. De otra parte, entender que el plazo de resolu-
cion es el que derive de la tramitacién del procedimiento, arroja una gran inse-
guridad juridica, pues sitia a los interesados en una posicion ciertamente gra-
vosa. De entrada, porque les impide defenderse ante una tardanza de la Admi-
nistracion, que es a fin de cuentas una de las finalidades perseguidas por esta
obligacion, al conectarse a su incumplimiento el juego del silencio adminis-
trativo. Y ademads, no se puede olvidar que en muchos casos estos interesados
tienen sus derechos sujetos a una situacion de pendencia en tanto no se aprue-
be el deslinde, como sucede si sus derechos inscritos se ven cuestionados
mediante una anotacion preventiva de que los mismos pueden resultar de titu-
laridad estatal, con el consiguiente minusvalor en el mercado que ello repor-
ta. La necesidad de solucionar este problema hubiera requerido que se diera
cumplimiento a la Disposicion adicional tercera de la Ley 30/1992 y se hubie-
se adecuado a estos efectos la regulacion del procedimiento de deslinde.
Como no ha sido asi, a nuestro juicio, y aunque ello sea una propuesta tan
defendible como otra, debieran distinguirse dos posibilidades. La primera,
que tras la solicitud de destinde por parte de un particular transcurriese el pla-
zo de tres meses sin que la Administracion diese curso a la misma, es decir,
sin que incoase el procedimiento de deslinde y estableciera la linea probable
del dominio publico y servidumbre de proteccion; en este supuesto, ante la
inactividad formal de la Administracién, el particular puede acudir a los Tri-
bunales contra la denegacién presunta de su solicitud. Esta es la solucidn, por
lo demas, prevista en la LC en el caso de que la solicitud del deslinde se hicie-

resolver y actos presuntos», La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piubli-
cas y del Procedimiento Administrativo Comun, Tecnos, Madrid, 1993, p. 127. En el mismo
sentido: MENENDEZ REXACH, A., en «Procedimientos administrativos: finalizacidn y ejecu-
cién», La nueva Ley de Régimen Juridico de las Adminisiraciones Piblicas y el Procedimien-
to Administrativo Comtin, Tecnos, Madrid, 1993, p. 252; GARCIA-TREVIJANO GARNICA, E., en
«Silencio administrativo. Términos y plazos», Administraciones Piiblicas y ciudadanos, Pra-
xis, Barcelona, 1993, p. 360.

* LaLey 30/1992 establece diversas medidas ante el incumplimiento del deber de resolver
en plazo. En primer lugar, el incumplimiento no exime a la Administracién de a obligacion de
resolver, pero debera abstenerse de hacerlo cuando se haya emitido la certificacién del acto pre-
sunto —articulos 43,1 y 44—; por olra parte, el acto que llepara a dictarse s6lo estaria viciado
de anulabilidad si asf lo prevé la naturaleza del plazo —articulo 63.3—. Sin embargo, se esta-
blece como sancidn ante el incumplimiento la respensabilidad patrimonial de la Administra-
ci6n por la lesién que pueda suponer —articulos 41 y 42.3— e, igualmente, la responsabilidad
disciplinaria —articulos 44.2 y 79.2—.
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se para poder inscribir fincas sitas en zona de proteccion (art. 15.4 LC), al dis-
poner que la Administracion debera incoar el expediente de deslinde en un
plazo méximo de tres meses desde la correspondiente solicitud. La segunda,
que tras la solicitud se incoase el procedimiento; en este supuesto, al no haber-
se adecuado el procedimiento a la LRJ-PAC la cuestién del plazo de resolu-
cion no tiene una solucidn satisfactoria. En principio, si la Administracion tra-
mita el procedimiento sin dilaciones no resulta16gico conectar al plazo de tres
meses la resolucion del mismo ya que el plazo en que se materialice la reso-
lucién del expediente concreto dependeré de la enjundia del deslinde que se
realiza: no es igual delimitar una zona de doscientos metros que un deslinde
que abarcase tres kilometros del litoral; no es igual un deslinde en ¢l que apa-
recieran tres interesados, que otro en €l que haya de entenderse con sesenta,
por poner un ejemplo ilustrativo. Por ello, en los supuestos en los que el ejer-
cicio de ciertas actuaciones de particulares se condicionan a la aprobacion del
deslinde, debian conectarse, por contra, a la delimitacidn provisional, al
menos respecto a las que derivan de su situacion de colindantes: inscripciones
de fincas u obras en zona de proteccion. Bastaria conectar la inscripcion a la
no invasion del dominio publico segan resuita de la delimitacion provisional,
arbitrando algun mecanismo propiamente registral, como la anotacion pre-
ventiva de que la inscripcion es conforme a la delimitacion provisional del
dominio publico, o que el derecho inscrito tiene por limites el demanio mari-
timo-terrestre que resulte del deslinde®.

El tnico supuesto que plantea dudas es si tras la solicitud de deslinde por el
interesado para poder inscribir fincas y obras en la zona de proteccion, la
Administracion no incoase el procedimiento, y por tanto no estableciera los
limites provisionales del dominio publico y de la zona de proteccién en el pla-
zo de tres meses que le marca la norma. La cuestion radica en cul sea el sen-
tido que deba darse a esta inactividad formal de la Administracion, el sentido
del silencio. Un argumento para entender que el mismo es positivo y, por tan-
to, ante la falta de incoaci6n del deslinde se enervaria la suspension de ins-
cripcién, lo encuentra C. Sanchez de Lamadrid en el articulo 15.3 LC, al dis-
poner que si transcurridos treinta dias desde la solicitud de certificacion por
parte del Registrador al Servicio Periférico si sospecha que la finca a inscribir
invade el dominio ptiblico sin que la certificacion se remita, podra procederse
a la inscripcidn; en base a esta prevision el autor estima que de no iniciarse el

A nuestro juicio, en los suspuestos en que no esté aprobado el deslinde el articulo 32 del
RC no soluciona el problema de qué ocurre con las solicitudes de inscripcion de fincas en zona
de proteccién, por la falta de claridad del precepto. Pudiera pensarse que la suspensién de ins-
cripcién se conecta al inicio del deslinde, es decir, a la delimitacién provisional, pero en ver-
dad no parece que sea asi: no se afiade nada al articulo 15.4 LC'y, por tanto, la inscripcion debe
suspenderse hasta la aprobacitn del deslinde. En cambio, creemos que en virtud de la finalidad
de estas normas, debe en todo caso denegarse la inscripcitn si de la delimitacién provisional
resulta que la finca a inscribir invade el dominio publico, certificindolo la Administracion de
Costas, y ello aunque de Ia delimitacién que se apruebe finalmente no resulte la invasién.
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deslinde debe procederse a la misma®. En nuestra opinidn, por el contrario, no
debe sostenerse dicha interpretacion. En primer lugar, el que accediera al
Registro inmatriculaciones de fincas que pueden estar en dominio piblico se
muestra contrario a la finalidad de la LC y, ademas, ello podria suponer que la
solicitud estimada por silencio permite adquirir facultades sobre el dominio
publico, supuesto expresamente contemplado en el articulo 43 LRJ-PAC como
de silencio negativo®. No obstante, de no iniciarse el deslinde-en-el-plazo-pre=
visto el particular puede acudir a los Tnbunales de lo contencioso-administra-.

inicie el procedlmlento Mayor complejidad suscita si el Tribunal puede,
entrando en el fondo del asunto, enjuiciar si la finca que pretende inscribirse
invade o no el dominio piblico. En principio, no hay argumento para no admi-
tir esta tesis, en la medida en que la delimitacién de la servidumbre, medida
desde el limite de la ribera del mar, es una actividad reglada de mero alcance
aplicativo, por lo que el Tribunal puede permitir o arbitrar una actividad pro-
batoria en tal sentido; ademas evitaria la indefensién en que queda el sujeto
ante la inactividad de la Administracién. De resolver el Tribunal que la finca
no mvade el dominio publico, ello permitiria la inscripcidn y ademas la esti-
macion de la correspondiente indemnizacién por responsabilidad a conse-
cuencia del mal funcionamiento del servicio. Sin embargo, no se nos escapa la
dificultad que supone fiscalizar una no-actuacién administrativa cuando esté
conectada a una actividad material, es decir, cuando lo que se exige es un com-
portamiento positivo de la Administracion, en este caso que realice la delimi-
tacion provisional del dominio publico y de las servidumbres™.

“ En Comentarios a la Ley de Costas, ob. cit., p. 76.

® Por ofra parte, éste es el sentido que el Real Decreto 1771/1994, de 5 de agosto, de ade-
cuacion a la Ley 30/1992 de ciertos procedimientos, otorga a las solicitudes de autorizaciones
y concesiones en el dominio piblico mar{timo-terrestre no resueltas en tres y ocho meses, res-
pectivamente.

™ Como pusiera de manifiesto A. NIETO, la figura del silencio administrativo estaba pen-
sada principalmente para permitir el acceso ante los Tribunales ante una inactividad formal de
la Administracién, pero que presentaba ciertas dificultades cuando la inactividad estaba conec-
tada a un comportamiento positivo de la Administracién; sin embargo, ello no debe impedir,
segim el autor, que los Tribunales entren a conocer de la misma e incluso que decidan sustitu-
toriamente la actuacion no realizada por la Administracion, «La inactividad de la Administra-
cidn y el recurso contencioso-administrativon, RAP, 37, 1962, pp. 75 ss., y «La inactividad
material de la Administracién: veinticinco afios después», 44, 208, 1986, pp. 11 ss.



9 . Eficacia
I. MARCO GENERAL
1. EFICACIA DEL DESLINDE REALIZADO CONFORME A LA LEY DE COSTAS

Los efectos que se anudan al deslinde sélo pueden conectarse a aquel que
se haya practicado segtin la LC vigente. De un lado, ello es exigencia del prin-
cipio general de que las normas no son retroactivas salvo disposicién expresa
en contrario'; de otro, el propio articulo 13 LC circunscribe los efectos del des-
linde a la resolucion que aprueba el procedimiento previsto en la propia nor-
ma. Asi pues, los efectos que el articulo I3 LC otorga a la resolucion aproba- -
toria del deslinde tinicamente pueden referirse al que, tramitado con arreglo al
procedimiento previsto, haya comprobado la extension y limites interiores del
dominio piblico segiin la determinacion de los bienes establecida en la misma
norma. Desde esta perspectiva, cabe rechazar cualquier intento de la Adminis-
tracion de aplicar los efectos establecidos en la LC a deslindes anteriores a ésta.

Si esta afirmacién puede sostenerse con caricter general, Ia LC contempla
una situacion conectada a un deslinde anterior regulandola de forma que Ia asi-
mila a la dispuesta si de un deslinde practicado conforme a sus previsiones se tra-
tase. Es el caso previsto en la Disposicion transitoria primera, apartado segundo;
en ésta se regula la situacién de terrenos incluidos por un deslinde anterior a la
entrada en vigorde la LC, pero que Ia Administracion no pudo atribuirse su pose-
sion por existir titulares registrales, Segtin la normativa derogada, la Adminis-
tracion no podia efectuar un pronunciamiento sobre la titularidad y naturaleza
Juridica de los terrenos en el deslinde, estaba obligada a respetar en su posesion
a estos titulares registrales, y debia reivindicar ante los Tribunales los bienes a la
vez que instar la cancelacion de las inscripciones. Baste sefialar que en virtud de
esta norma transitoria los terrenos se consideran de dominio piblico y se invier-
te la carga de recurrit, estando ahora los titulares registrales obligados a ejercer
las acciones civiles en defensa de sus derechos si quieren desvirtuar el caracter

' Articulo 2.3 Cédigo Civil. La Constitucion, articulo 9.3, garantiza tinicamente la irretro-
actividad de las disposiciones sancionadoras no favorables y las restrictivas de derechos indi-
viduales.

[365]
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maritimo de los bienes deslindados; y estos son efectos que por primera vez se
conectan al deslinde del demanio maritimo-terrestre, como veremos. Por tanto,
aunque la eficacia del deslinde que establece la LC tnicamente pueda conectar-
se al practicado segiin la misma, esta norma transitorta asimila, a efectos practi-
cos, las consecuencias en la esfera de los titulares registrales afectados tanto de
un deslinde anterior a esta norma como el realizado tras la LC.

2. EJECUTIVIDAD Y EFECUTORIEDAD DEL ACTO DE DESLINDE

La ejecutividad, como mayoritariamente admite la doctrina, hace referencia
ala caracteristica de los actos administrativos de producir los efectos que les son
propios y a su fuerza obligatoria, regla consagrada actualmente en el articulo
57 LRI-PAC?. Es, pues, trasunto de la potestad de autotutela declarativa de la
Administracién que faculta a ésta para tutelar sus propios derechos de forma
que su actuacion se presume valida, eficaz y crea la obligacion de su cumpli-
miento. Por ejecutoriedad, tal como hemos empleado el término, se entiende la
posibilidad de la Administracién de imponer por medios coactivos las obliga-
ciones derivadas de los actos administrativos ante el incumplimiento reiterado
de su destinatario®, igualmente consagrada en el articulo 95 LRJ-PAC.

Desde esta perspectiva, el acto de deslinde se configura en la LC como un
acto ejecutivo por cuanto s¢ presume véilido y es eficaz desde que se dicta, es

? Como expusimos en otro lugar (vid. cap.3.I) no existe unanimidad en la doctrina a la hora
de emplear los términos ejecutividad y ejecutoriedad como caracteristicas de los actos admi-
nistrativos, si bien parece haber coincidencia a la hora de reflejar que con ellos se alude a que
¢l acto administrativo tiene fuerza obligatoria tanto para la Administracién como para los des-
tinatarios del mismo, y en caso de que el acto establezea una obligacién a particulares y no fue-
se cumnplida la Administracion podra materializar en ia realidad, incluso por medios coactivos,
la eficacia del acto. Nosotros utilizaremos la nocién de ejecutividad como sinénimo de efica-
cia y presuncion de validez, ejecutoriedad como la posiblidad de que 1as obligaciones declara-
das por el acto se materialicen, incluso por la fuerza, si el obligado no lo cumple; y ejecucidn
forzosa como los medios y cauces con que cuenta la Administracion para ejecutar por via admi-
nistrativa un acto ejecutivo y ejecutorio, siguiendo a BARCELONA LLOP, en Ejecutividad, eje-
cutoriedad y ejecucion forzosa de los actos administrativos, Marcial Pons, Madrid, 1995.

* Asi como la ejecutividad es una caracteristica general de los actos administrativos por
cuanto todos son eficaces y obligatorios, crefndose a su favor la presuncion de que son ajusta-
dos a Derecho, no todos los actos adminitrativos son ejecutorios o aptos para ser ¢jecutados for-
zosamente. En pricipio, parece haber coincidencia acerca de que sélo tiene sentido hablar de eje-
cucion forzosa respecto de los actos que imponen una conducta, una obligacion, a su destinata-
tio, sefialandose la existencia de ciertas categorias de actos administrativos no susceptibles de
ser ejecutorios: los actos negatorios, los autorizatorios, y los interorganicos; en segundo lugar,
respecto al acto de gravamen o de contenido obligacional para que pueda ser impuesto por la
fuerza se exige, con carcter general, que sea un acto eficaz, incumplido, y haya sido notificado
a su destinatario, sin que se requiera que haya quedado firme o consentido; sobre estos aspectos
vid. LAFUENTE BENACHES, M., en La ejecucion forzosa de los actos administrativos por las
Administraciones Publicas, Tecnos, Madrid 1991; MARTIN REBOLLO, L., en Disposiciones
administrativas y actos administrativos, La nueva Ley de Régimen Juridico..., ob. cit., pp.152 ss.
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decir, desde la resolucion aprobatoria de éste, aunque supeditada a su notifi-
cacion (art. 57.2 LRJ-PAC). Sin embargo, como tendremos ocasion de desa-
rrollar, la normativa de costas articula un sistema particular para que el acto
de deslinde sea ejecutorio, es decir, para que pueda ser ejecutado forzosa-
mente por la Administracion en caso.de que el obligado se resista a cumplir
los efectos que despliega. Como ya sabemos, la conformacién juridica ante-
rior del deslinde del demanio maritimo s6lo hacia de éste un acto ejecutivo en
el caso de que no existieran sobre los terrenos deslindados titularidades ins-
critas, por cuanto la atribucion de posesion a la Administracidon, que era su efi-
cacia principal, no se producia; por consiguiente, el deslinde ‘inicamente era
gjecutivo o eficaz de no aparecer titulares inscritos. De otra parte, incluso
cuando era eficaz, ciertas actuaciones materiales de ejecucion del deslinde,
como el amojonamiento sobre el terreno de los limites declarados, s6lo podian
efectuarse una vez firme el acto administrativo. En la regulacién actual el acto
de deslinde es ejecutivo o eficaz con independencia o al margen de que exis-
tan titularidades inscritas sobre los bienes; los efectos del deslinde y su fuer-
za obligatoria se conectan a la resolucidn aprobatoria. Ahora bien, su ejecu-
toriedad o posibilidad de ejecutarlo forzosamente se hace depender de ciertos
requisitos segin existan o no titulares registrales. En relacion a los particula-
res que no cuenten con titulo inscrito de propiedad y se opongan al deslinde,
éste es titulo ejecutorio desde que es eficaz para que la Administraciéon pueda
remover cualquier obstaculo a su cumplimiento, incluso coactivamente. En
cambio, respecto a titulares inscritos, el deslinde se convierte en titulo ejecu-
torio tras concurrir un plazo y una condicién: en primer lugar, la posibilidad
de su ¢jecucion forzosa se demora hasta que no transcurra un afio desde que
se anote preventivamente que la titularidad inscrita recae, a resultas del des-
linde, sobre bienes demaniales; en segundo lugar, si en este plazo accede al
Registro de la Propiedad anotacion preventiva de demanda del titular inscri-
to, habra que esperar el resultado del juicio correspondiente, suspendiéndose
entre tanto la posibilidad de materializar la declaracién que realiza el deslin-
de. Esta distincién establecida en la normativa de costas no empece a la apli-
cabilidad de las reglas generales de suspensién de la eficacia de los actos
administrativos, y con ello de su ejecucion forzosa, por fa propia Administra-
cién o por los Tribunales, por lo que a este respecto habré que estar al régimen
general de la suspension de la eficacia de los actos administrativos*,

En las paginas que siguen se exponen los efectos del deslinde de costas en
la disciplina actual, teniendo en cuenta que a veces Unicamente se refiere a su
gjecutividad, y en otras se interrelaciona su eficacia con la posibilidad de
materializarla en la realidad si el obligado a su cumplimiento no accede a ello,
con lo que se estard haciendo referencia a su ejecutoriedad o posibilidad de
ejecucion forzosa, asi como a los medios adecuados para ello. Hay que sepa-
rar también esta eficacia conectada estrictamente al deslinde en su dimensién

* Regulado en los articulos 111 LRI-PAC y 122 L],
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de determinacidn de los limites demaniales, de las otras funciones que ahora
cumple también ¢l deslinde de costas que determinan una metamorfosis de
sus efectos, por una parte anticipandolos (mediante la insercién de la linea
provisional en los planes urbanisticos), y de otra, imponiéndolos inmediata-
mente en las relaciones interadministrativas. La consideracidn de estas alter-
nativas la realizaremos en el aitimo epigrafe de este capitulo 9.

II. EFECTOS JURIDICO-MATERIALES. LA DECLARACION
DE LA NATURALEZA DEMANIAL DE LOS BIENES:
EFECTOS SOBRE LA TITULARIDAD Y POSESION

1. EFECTOS SOBRE LA NATURALEZA JURIDICA DE LOS BIENES.
LA DECLARACION DE LA NATURALEZA DEMANIAL
DE LOS BIENES DESLINDADOS

Esta es la eficacia principal que la nueva regulacién atribuye al deslinde
del dominio pablico maritimo-terrestre, de la que surgiran, en consecuencia,
toda una serie de efectos conectados a la demanialidad. Y asi el articulo 13.1
dispone:

El deslinde aprobade, al constatar las caracteristicas fisicas relacionadas en los
articulos 3, 4 y 5, declara la posesién y titularidad dominical a favor del Estado, dan-
do lugar al amojonamiento y sin que las inscripciones del Registro de la Propiedad
puedan prevalecer ftente a la naturaleza demanial de los bienes deslindados.

El deslinde supera, pues, en relacién a los bienes maritimo-terrestres, la
tradicional eficacia que al ejercicio de esta potestad se ha reconocido en nues-
tro Ordenamiento al anudarse en éste no solo una operacion delimitadora, de
establecimiento de confines, sino también una operacion calificadora: la
declaracién de la naturaleza demanial de los bienes que a resultas de la com-
probacion de su identidad de maritimos se abarcan por el deslinde.

La innovacion introducida por la LC en este punto no puede ser mas tras-
cendente. Toda la tradicion positiva y doctrinal que ha acompaifiado pacifica-
mente la conformacion de la potestad de deslinde se rompe con este texto nor-
mativo, en especial, se elimina el limite institucional del alcance del deslinde
que, como ejercicio de una potestad administrativa, no podia contener pronun-
ciamientos acerca de titularidad reales. Toda la doctrina vertida a propésito del
deslinde podia resumirse en un aserto harto repetido por la jurisprudencia y
hasta la Ley de Costas de 1988 sancionado por el Derecho positivo: el deslin-
de, como mero acto administrativo, no puede implicar una autorreivindicacion
de bienes por parte de la Administracion al margen de los Tribunales.

La LC, al otorgar esta eficacia al deslinde, consigue no sdlo un aparta-
miento de la tradicional conformacion de este acto administrativo sino, tam-
bién, algo de mayor trascendencia: que la Administracién pueda, mediante un
acto unilateral, pronunciarse acerca de titularidades y conformar por si y para
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si un titulo de propiedad excluyente de titularidades privadas. Por ello, laregu-
lacion que abordamos quiebra, desde esta perspectiva, el limite institucional
que ha enmarcado el poder juridico de la Administracién en sus actos de tute-
la sobre los bienes. Todas las posibilidades de accion otorgadas a la Adminis-
tracion en cuanto titular de bienes, para su proteccion, se han circunscrito al
ambito posesorio, por cuanto excedia de sus poderes el declarar unilateral-
mente, por acto administrativo, los derechos de naturaleza civil. Y, en este
sentido, la declaracion acerca de la naturaleza juridica demanial de un bien se
ha entendido como un pronunciamiento que afecta a un derecho de corte civil:
el de propiedad. Tanto la recuperacion de oficio como el deslinde administra-
tivo de los bienes de dominio piblico se han sustentado en el presupuesto pre-
visto de que el bien sobre el que se ejerce la potestad es de titularidad pablica
y de esta condicion juridica. Por ello si en el ejercicio de las potestades conec-
tadas a los bienes, la Administracion no podia acreditar de forma incuestio-
nable su titularidad al existir una distinta que hacia nacer una confrontacion
entre titularidades excluyentes, la Administracion no podia, por la sola fuer-
za de sus actos, declarar la suya como prevalente. En este sentido, la Admi-
nistracion carecia de potestad para decidir al margen de los Tribunales a quién
le correspondia la titularidad del bien en conflicto, por lo que las potestades
conectadas a la titularidad quedaban faltas del presupuesto propio para su
ejercicio (o sobre el que descansaba la eficacia propia de estos actos, como
ocurria en el caso del deslinde que tratamos). Ademas, incluso de no mani-
festarse una titularidad de un tercero que hacia nacer una confrontacién con
la esgrimida por la Administracion —una titularidad registral—, el acto dic-
tado para tutelar sus bienes unicamente podia tener una eficacia meramente
posesoria al ser incompetente para declarar juridicamente el derecho. Se com-
prende asi, que la Administracién no pudiera hacer pronunciamientos sobre
la naturaleza demanial de los bienes sobre los que aparecia una titularidad
registral privada, porque ello implicaba negar que ésta fuese una titularidad
posible. Este es uno de los reductos infranqueables mantenido desde los orige-
nes de la conformacién juridica de las potestades para la proteccién y defen-
sa de los bienes publicos, reducto que ha roto la regulacién legal del deslinde
del dominio publico maritimo-terrestre al establecer que su eficacia principal
es la de declarar la naturaleza demanial de los bienes deslindados.

Esta fuerza erga onmes otorgada por la norma al acto de deslinde tiene su
fundamento en la declaracién legal de que cualquier bien que retina los carac-
teres definidos en la norma, es sin mas de naturaleza demanial. Los hechos
constitutivos de la incorporacién de un bien al dominio publico maritimo-
terrestre conllevan, por mandato expreso de la Ley, la demanialidad de los
mismos, La LC ha hecho inseparable la presencia de caracteres fisicos o natu-
rales en ciertos bienes —si ésta es constitutiva para la norma de su identidad
como maritimo— y la naturaleza juridica demanial. Y en la medida que no
puede escindirse identidad de bien maritimo y naturaleza juridica demanial,
el deslinde comporta no sélo la declaracion de naturaleza fisica de los terre-
nos, la estimacion de que éstos integran las categorias definidas, sino que
igualmente determina la declaracion de demanialidad que para ellos ha esta-
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blecido la norma. La eficacia del deslinde en este punto es consecuencia de la
interdiccion de que puedan existir otros derechos u otras titularidades incom-
patibles con la demanial del Estado sobre los bienes maritimos. Por ello, la
eficacia del deslinde s6lo puede comprenderse en este contexto, incardinada
en el propio sistema que en orden a las titularidad ha dispuesto la LC, refleja-
do sintéticamente en los articulos 8 ¥ 9.

2. EFECTOS SOBRE LA TITULARIDAD Y POSESION. EL DESLINDE
COMO ACTO DECLARATIVO DE LA TITULARIDAD DOMINICAL
Y POSESION A FAVOR DEL ESTADO

Esta eficacia es reflejo de la declaracion demanial de los bienes que realiza
la Administracion mediante el deslinde. Al otorgarse a la Administracion la
potestad de pronunciarse sobre la identidad de los bienes maritimos, verifi-
cando ademas su extension, y declarar mediante el deslinde la naturaleza
demanial de éstos, surge comeo correlato 16gico que la titularidad sélo pueda ser
del Estado, conforme al mandato expreso de la LC: los bienes maritimos \ini-
camente pueden tener un titular pleno, la Administracién del Estado. El legis-
lador en este punto, y al menos en relacion a la zona maritimo-terrestre y a las
playas, no hace mis que seguir el mandato expreso de nuestro Texto Constitu-
cional {art. 132.2), si bien faculta a la Administracién, mediante el deslinde
administrativo, para que pueda pronunciarse unilateralmente, y al margen de
los Tribunales, sobre la identidad de un bien como maritimo, con los efectos
inherentes a su naturaleza juridica y titularidad que se imponen a todos los par-
ticulares y a las distintas Admimistraciones. Por ello, 1a LC convierte al acto de
deslinde en titulo que materializa sobre un espacio determinado del litoral la
titularidad que de modo general y en relacion a cada categoria se ha estableci-
do previamente. Consecuentemente, el deslinde del dominio pablico mariti-
mo-terrestre, al marcar el limite interior, fija la separacidn entre los terrenos no
susceptibles de apropiacion particular de los que pueden ser objeto valido de
trafico juridico privado, mostrandose asi como la primera medida dirigida a
proteger la integridad fisica y juridica del demanio maritimo.

A) Eldeslinde como titulo de propiedad

El valor de titulo de propiedad demanial del Estado que 1a Ley otorga al acto
de deslinde, debido al cambio drastico que ha supuesto respecto al sistema
imperante hasta el momento, ha generado una gran polémica’®. Aunque nadie

’ En el proceso de elaboracion de la Ley se cuestiond la posibilidad de que el deslinde
tuviese esta eficacia acerca de la titularidad del Estado, presentindose varias enmiendas al
objeto de que s6lo implicase un pronuncitamiento scbre la posesion pero no sobre la propiedad,
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parezca cuestionar que la titularidad publica de los bienes maritimos trae causa
en la LC, que por otro lado reproduce una tradicién que arranca desde el medie-
VO y estd consagrada para alguno de ellos por la propia Constitucion, el que ésta
se plasme o declare a través de un acto administrativo no deja de provocar
espantos. Y es que, en verdad, tocante al tema de la propiedad, los Tribunales
civiles se han considerado los unicos competentes para hacer un pronuncia-
miento sobre titularidades en discusion, y est presente su funcién de garantes
frente a desapoderamientos provenientes del Poder. No deja de ser ilustrativo
que fuera de los cauces de la expropiacion forzosa, la propiedad privada queda-
ra salvaguardada frente a cualquier actuacién de la Administracion, encomen-
dando a los Tribunales su proteccion. Como manifestacion de esta idea que ha
presidido en relacion Administracion-Tribunales se configurd nuestro sistema
registral, de suerte que la proteccion otorgada a los que accedian a inscribir su
derecho determinaba el amparo de los Tribunales frente a quien pretendiese
desconocerlo y en especial frente a la Administracion Pablica.

A nuestro juicio, la declaracién de titularidad estatal como efecto propio
del deslinde no es mas que consecuencia de la declaracion legal de que el bien
maritimo inicamente puede tener esta titularidad, con independencia, claro
esta, de que sean los Tribunales a quienes les corresponda enjuiciar si es legi-
tima esta concatenacién que mediante el deslinde realiza la Administracion:
comprobacion de la identidad de bien maritimo, naturaleza y titularidad
demanial. Hay que tener presente, sin embargo, que si esta declaraci6n de titu-
laridad estatal implica la supresion de la legitima titularidad de un tercero la
cuestion deba situarse en un plano distinto, exigiendo que la efectiva expro-
piacion que realiza la LC sea justamente compensada, pero ello no es 6bice
para que el bien maritimo sea de titularidad estatal y como tal correcta su
inclusion en los limites establecidos por el deslinde,

La conversion del deslinde en titulo de propiedad estatal sobre los bienes tie-
ne la finalidad de hacer prevalente la naturaleza demanial frente a cualquier
situacion juridica que se manifieste contraria, porque ésta no puede mantenerse
por mandato legal. En este sentido, puede afirmarse que el deslinde se erige en
titulo probatorio de especial relevancia cuando la Administracion pretenda ejer-
cer cualquier medida inherente al régimen juridico de estos bienes, porque su efi-
cacia general da cobertura a cualquier potestad que se fundamente en la natura-
leza y titularidad demanial de las costas. No quiere decirse con ello que de faltar
el deslinde la Administracién se vea impedida de aplicar la disciplina legal dis-
puesta para ¢l dominio piiblico, sino que faltando el deslinde debera acudir a una
labor de verificacion de su identidad, probatoria caso por caso, de la que estaria

con la comiin justificacién de que la declaracion de titularidad dominical deberia quedar reser-
vada, a falta de acuerdo, a los Tribunales de Justicia (Enmiendas 130y 174, BOCD, Serie A,
65-5}). Aunque también pueden entenderse incluidas en la direccidn apuntada todas las enmien-
das dirigidas a modificar que el deslinde fuese titulo bastante para rectificar inscripciones regis-
trales al ser su fundamento la titularidad estatal declarada. Por su parte, como vimos, la doctri-
na se ha posicionado sobre la justificacion de esta decision legislativa (vid. cap.7).
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eximida por el simple hecho de estar delimitado. Baste pensar en la dificultad de
justificar el ejercicio de potestades que implican la remocion del estado poseso-
rio de un tercero legitimado en una titularidad inscrita, como es el otorgamiento
de titulos de ocupacion a persona distinta o la misma ocupacion posesoria por
parte de la Administracion. Para ilustrarlo se puede observar que la Ley no pare-
ce haber conformado de manera distinta la potestad de recuperacion de oficio de
estos bienes a como viene siendo entendida por los Tribunales, de la que dimos
cuenta, en la misma direccion que ha trastocado la potestad de deslinde. Igual
consideracion cabe hacer respecto a la potestad sancionadora de la Administra-
cion frente a actuaciones ilegales de terceros sobre las costas. De no existir des-
linde en el que apoyar la naturaleza demanial del terreno, la Administracion
deberd probar no sélo la existencia de la infraccién sino el propio presupuesto
sobre el que se asienta el tipo del injusto, es decir, que el bien es de la clase de
maritimo. Prueba que le resultara dificil si sobre el bien existe una titularidad ins-
crita que abra discusion sobre su efectiva naturaleza y titularidad.

Por otra parte, de haberse realizado el deslinde, su fuerza vinculante erga
omnes determina que la Administracion deba ajustarse en ¢l ejercicio de sus
competencias sobre el litoral a aplicar el régimen juridico correspondiente al
espacio demanial delimitado, de suerte que no podra por actos singulares dis-
pensar la aplicacion del sistema normativo de costas que se conecta a los bie-
nes maritimos. En este sentido, si comprueba cambios en la configuracién de
los bienes maritimos que supongan que el deslinde ya no refleja con exacti-
tud los limites demaniales estara obligada a promover un nuevo deslinde o la
rectificacién del existente.

B) Eldeslinde como titulo de posesion

La resolucidn aprobatoria del deslinde es, segiin el articulo 13 LC, titulo
declarativo de posesion de los bienes a favor del Estado. Esta declaracion
manifiesta un estado posesorio derivado de la titularidad y no de una situaciéon
posesoria efectiva, atafie al ius possidendi y no al jus possessionis, es el de-
recho a poseer lo que declara el deslinde, y aqui se sitia fa radical diferencia
con ¢l sistema anterior. En la conformacion jurisprudencial dada al deslinde
del demanio maritimo se recalcaba insistenternente que aunque el alcance det
deslinde era meramente posesorio, la poseston que establecia era una situa-
cion de mera tenencia de hecho y no una posesion derivada de titulo. Ahora el
deslinde tiene la eficacia de declarar la posesion, el derecho a poseer y, en
consecuencia, no pueden esgrimirse situaciones posesorias que impidan que
se haga efectiva, salvo que esta posesién derive de un titulo de ocupacién de
los que consiente la LC. Es decir, inicamente si sobre los bienes existe una
posesion de terceros amparada en un titulo conforme al régimen juridico del
dominio publico esta situacion posesoria debe respetarse, en otro caso la
Administracién titular podrd reprimirla. Desde esta perspectiva, vuelve a
cobrar sentido el que se suprima el limite mds importante que podia oponér-
sele ala Administracién: las inscripciones registrales. Las inscripciones regis-
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trales, a pesar que presumen a todos los érdenes juridicos la posesién del dere-
cho inscrito, carecen ahora de eficacia frente al deslinde; no cabe pues opo-
ner derechos inscritos para que la Administracion respete la situacién pose-
soria, porque ahora los titulos civiles de propiedad u otros derechos reales ins-
critos en contradiccion con la declaracion demanial de los bienes deslindados,
no son obstativos a la posesion que le corresponde al Estado.

La principal implicacién de esta declaracion de posesidn que realiza el
deslinde es la siguiente: servir de titulo en el que apoyar cuantas actuaciones
se dirijan a dar efectividad a la posesién declarada —en especial la remocién
de posesiones contrarias-—, o legitimar los actos Juridicos de disposicion que
sobre el dominio publico se permiten —otorgamiento de autorizaciones y
concesiones—.

II. EFECTOS REGISTRALES

El tratamiento registral de la LC es complejo. Consciente el legislador de
que la proteccion dispensada por el sistema registral ha sido una de las cau-
sas que ha generado los mayores conflictos en relacién a estos bienes afron-
ta directamente el tratamiento de las inscripciones registrales que pudieren
existir. Este tratamiento, a lo que aqui interesa, presenta dos frentes; en el
tema de la titularidad, estableciendo en el articulo 8 LC la inoperatividad de
la fe publica registral como cauce para mantener en la titularidad a los que
reuniesen la condicion de tercero hipotecario sobre bienes maritimos, sien-
do esta solucién legal el verdadero nudo gordiano sobre el que se apoya el
enfoque registral de la Ley©; en ¢l tema de la posesién, excepcionando su
oponibilidad frente al deslinde de dominio puiblico maritimo-terrestre.

I.  PREVALENCIA DEL DESLINDE FRENTE A LAS INSCRiPCIONES
REGISTRALES

Dispone el articulo 13.1 LC que la naturaleza demanial de los bienes mari-
timos declarada por el deslinde prevalece en todo caso sobre cualquier titula-

¢ En este sentido el articulo 8 LC prescribe que carecen de todo valor obstativo frente a la
condicion demanial de los bienes maritimos las simaciones juridicas amparada por asientos del
Registro de la Propiedad. La doctrina disiente sobre si la Ley de Costas determina una con-
frontacion con la Ley Hipotecaria: GIL CORTIELLA, A., estima que el tratamiento registral de la
LC provoca una fuerte colisién con fa LH, considerando que la Ley de Costas debiera haber
respetado las situaciones legitimas creadas al amparo del sisterna retistral, en «Ley de Costas
versus Ley Hipotecaria», La Ley, £.1991-1. pp.1185 ss.; por el contrario, DiEZ FRAILE, J.M.,
rechaza que se origine tal colisién, considerando que las prescripciones de la Ley de Costas tie-
nen perfecto acomodo en los principios que rigen el sistema registral, en «La proteccién regis-
tral del dominio pablico maritimo-terresire: falsa antinomia entre la Ley de Costas y la Ley
Hipotecaria», La Ley, 1991-3, pp.1005 ss.
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ridad publicada en el Registro de la Propiedad. Por consiguiente, frente al des-
linde los particulares no podran alegar ninguna situacion juridica obstativa a
su eficacia. Se excepciona, pues, en relacién al demanio maritimo la especi-
fica proteccion que el articulo 1 LH establece para los derechos inscritos: que
los asientos estdn bajo la salvaguarda de los Tribunales, produciendo todos
sus efectos mientras no se declare su inexactitud. En este sentido, la LC exi-
me a la Administracion de tener que entablar las acciones dirigidas a enervar
los derechos inscritos e instar la cancelacion del asiento que los publica.

Asi pues, la resolucion del deslinde va a ser el instrumento operativo del
que se sirve la LC para enervar la proteccion defensiva del Registro de la Pro-
piedad. En este sentido, R. Parejo Gamir considera que la inoperatividad del
principio de fe publica registral frente a la condicién demanial de los bienes
maritimos dispuesta en el articulo 8 LC, es mas un mandato al juzgador de
instancia de la imposibilidad hoy de mantener en su adquisicion a los que ten-
gan a su favor una inscripcién con los requisitos del articulo 34 LH, pero a
fin de cuentas son los Tribunales los 1lamados a su aplicacion’. Y es que esta
proteccion al tercero registral tiene su campo propio de aplicacién en los pro-
cesos reivindicatorios en los que se dilucida el derecho de propiedad sobre el
bien, por lo que seran los Tribunales civiles, inicos competentes para cono-
cer de estas pretensiones, los que tengan la Ultima palabra sobre la titulari-
dad; sin embargo, se encuentran ahora vinculados a rechazar la genuina pro-
teccion registral al tercero hipotecario en relacion a esta clase de bienes®. En
cambio, en el terreno provisional y posesorio parece que la LC distingue
entre dominio piblico deslindado o no. De no existir deslinde del dominio
plblico, la Administracion no tendrd mas opcién, en la mayoria de los casos,
si pretende enervar los derechos publicados en los asientos antes la protec-
cién que les dispensa el Registro, que instar ante los Tribunales las acciones
dirigidas a que se declare su inexactitud. Es mds, aunque en este litigio la
Administracién obtuviese la satisfaccion de su pretension de ser el bien de la
categoria demanial, habra tenido que adoptar la posicion de demandante, ya
que el asiento despliega su eficacia procesal dimanante del principio de legi-
timacion. Si la Ley hubiera querido excepcionar el principio de legitimacion

? Este autor, al analizar el tratamiento registral de la LC, se plantea si ha supuesto una
derogacion de todos los preceptos de la LH. Entiende que tinicamente con caricter general
el principio de fe pablica ha sido excepcionado en relacién a estos bienes, no asi otros efec-
tos de las inscripciones registrales, como el de legimitacidn, cuando los bienes no estén des-
lindados. En consecuencia si no existe deslinde el titular registral podra opener las medidas
defensivas que el Registro le proporciona frente a la Administracién. Y, es mds, considera
que la Ley sélo protege al titular del demanio, al Estado, y por tanto respecto a cualesquiera
otros interesados o terceros, incluso otras Administraciones piiblicas, el titular registral
gozara en general de los beneficios y ventajas que la inscripcidn proporciona, en «dspecios
registrales...» ob. cit., p.987.

* Recuérdese, sin embargo, que ya era doctrina consolidada del Tribunal Supremo la ino-
perancia del principio de fe publica registral frente a la condicién demanial de los bienes mari-
timos (vid. cap.5.1L6).
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registral (arts. 1 y 38 LH) frente a cualquier actuaciéon administrativa lo
hubiese establecido expresamente, cosa que Unicamente resulta clara res-
pecto a la potestad de deslinde, a tenor del articulo 13 LC. Por ¢llo, puede
afirmarse que la prevalencia, al menos posesoria, del caricter demanial de
los bienes maritimos frente a los asientos registrales que publican una titula-
ridad contraria a esta condicién descansa en ¢l deslinde; es la fuerza otorga-
da por la LC a este acto administrativo la que expresamente impide la efica-
cia defensiva de los asientos contra la Administracién. Aunque volvamos
sobre ello, baste sefialar que la ocupacion por la Administracién de un bien
no deslindado o ¢l otorgamiento de un titulo de ocupacién sobre €l mismo
facilmente podran excepcionarse si se esgrime por un tercero su derecho
registrado de propiedad®. '

2. RECTIFICACION DE INSCRIPCIONES REGISTRALES CONTRADICTORIAS

La LC no se detiene en otorgar al deslinde la eficacia de declarar la natu-
raleza y titularidad demanial de los bienes abarcados en su perimetro sino que,
dando un paso mas, le confiere la fuerza para rectificar las situaciones regis-
trales contradictorias, y asi el articulo 13.2 establece:

La resolucion de aprobacién del deslinde sera titulo suficiente para rectificar, en
la forma y condiciones que se determinen reglamentariamente, las situaciones juri-
dicas registrales contradictorias con €l deslinde... En todo caso los titulares inscri-
tos afectados podran ejercitar las acciones que estimen pertinentes en defensa de sus
derechos, siendo susceptible de anotacion preventiva la correspondiente reclama-
cidn judicial.

Que el deslinde se convierta en titulo bastante para rectificar titularidades
inscritas es otra de las previsiones mds polémicas de la LC, dado que se otor-
£a a un acto administrativo la fuerza para cancelar asientos registrales que
publican derechos de dominio u otros de naturaleza civil, derechos que estan
bajo la salvaguarda de los Tribunales, por lo que la legislacion registral sélo
admite la rectificacion de los asientos que los publican por los cauces previs-

* Asi parece reconocerlo implicitamente el articulo 16.2 RC al disponer que la potestad de
recuperacion posesoria podrd ejercerse en todo caso respecto de los bienes incluidos en el
dominio publico en virtud de deslinde; cuando no exista deslinde, sélo podrd referitse a por-
ciones de la ribera del mar o de éste 0ltimo de las que pueda acreditarse de forma plena e indu-
bitada su cardcter demanial. De no existir deslinde el problema de la prueba del caracter dema-
nial s¢ hace dificil, y menos de forma plena e indubitada, cuando existe una inscripcién a favor
de un particular que a todos los efectos presume la existencia del derecho y la posesién en los
términos del asiento. Lo mismo puede extenderse al otorgamiento de una concesion; de no
existir deslinde el titular registral podra oponer ficilmente su derecho frente at concesionario,
Por lo demas, el supuesto de otorgamiento de concesiones sobre bienes maritimos sin que exis-
ta un deslinde conforme a la LC es una actuacion proscrita por la Disposicidn transitoria sépti-
ma, apartado segundo LC.
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tos, que pueden aunarse en dos vias: aquellos en los que participa la anuencia
del titular del derecho inscrito, o cuando viene impuesta por sentencia judicial
firme. En efecto, con el término de «inexactitud registral» se alude a cualquier
desacuerdo que en orden a los derechos inscritos existe entre el Registro y la
realidad juridica'. Puede considerarse que el articulo 13 LC parece situar en
este contexto el supuesto en que la titularidad y naturaleza demanial declara-
da por el deslinde recaiga sobre un bien que figura inscrito de titularidad de
un particular. A nuestro juicio, el origen de esta inexactitud registral en este
ambito parece tener acomodo en los apartados ) y d) del articulo 40 LH al
recoger como causas de discordancia entre realidad y Registro de la Propie-
dad: b) La extincion en la vida extrarregistral de algin derecho inscrito, como
es el caso de que por la ampliacion del deminio pablico operado por la LC bie-
nes de propiedad privada pasen a identificarse como maritimos; d) Que la ine-
xactitud proceda de nulidad o defecto del titulo, como ocurre si la inscripcion
se hubiera practicado sobre un bien que reunia los caracteres que lo hacian de
la condicién de dominio publico. En ambos supuestos, sefiala el precepto
registral, se requiere para la rectificacion consentimiento del titular cuyo
derecho vaya a rectificarse o, en su defecto, resolucién judicial firme. Sin
embargo, ahora, la resolucion aprobatoria del deslinde (art, 13.2 LC) es titu-
lo suficiente para rectificar, en la forma y condiciones que se determinen
reglamentariamente, las situaciones juridicas registrales contradictorias con
el deslinde.

Puede concluirse que en el ambito del demanio maritimo se ha afiadido un
nuevo medio rectificatorio: la propia resolucion aprobatoria del deslinde. En
principio, parece congruente que si la LC atribuye al deslinde la eficacia de
declarar la naturaleza demanial y la titularidad del Estado no consienta que
subsista una titularidad incompatible sobre el mismo objeto, que por otra par-
te quebraria la seguridad del trafico juridico. Al dotar de esta fuerza rectifi-
cadora a la resolucion de deslinde se persigue, a nuestro juicio, adecuar el
Registro a la realidad extrarregistral, haciendo efectiva la extracomerciabili-
dad por modos privados del dominio publico. Sin embargo, no puede olvidar-
se que aunque esta fuerza atribuida al deslinde es consecuente con la dema-
nialidad necesaria de los bienes maritimos que dispone la LC, ello supone por
via indirecta dotar a este acto administrativo de una eficacia propia de las sen-

' Alrespecto, el articulo 39 LH establece: «Por inexactitud del Registro se entiende todo desa-
cuerdo que en orden a los derechos inscribles exista entre el Registro y 1a realidad juridica registrabs.
Ladoctrina entiende que en sentide estricto s6lo hay inexactitud cuando la discrepancia entre Regis-
tro y realidad se da en el campo de la eficacia de la inscripcién, campo que es el de los derechos (no
los datos de hecho), inscribibles (no los no inscribibles) Gtilmente (no los inscribibles, pero de ins-
ctipcion inatil); en este sentido, la inexactitud registral comprende los casos en que el desacuerdo se
refiere a una situacion juridica y no factica de la finca, linderos, etc.). Sohre los supuestos de ine-
xactitud registral vid.: ALBADALEIO, M., en Derecho civil v 111, ob. cit., pp.461 ss., recogiendo como
un supuesto de discordancia entre el Registro y realidad extrarregistral el que una finca inscrita que-
de cubierta por el mar; CHICO ORTIZ, ]. M., en Estudios..., ob. cit., pp. 519 ss.
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tencias judiciales, pues hasta el momento, sin consentimiento del titular, la
rectificacion de los asientos solo podia traer causa de una resolucion judicial
que fuese inatacable.

A) Acercade la firmeza del deslinde como titulo para proceder
a las rectificaciones registrales

El articulo 13 LC establece los efectos de la resolucion aprobatoria de des-
linde sin que exija la firmeza de este acto administrativo''; no obstante, en rela-
cién a su fuerza para rectificar inscripciones registrales, remite al desarrollo
reglamentario la forma y condiciones en que debe llevarse a cabo. Ante esta
remision la doctrina se planteo los cauces que debian establecerse para esta rec-
tificacion, y en especial, si la resojucion debia ser firme para ello. C. Sanchez de
Lamadrid propuso que el sistema se resolviese mediante una anotacidn preven-
tiva, convertible en inscripcion pasados cinco afios desde la aprobacién del des-
linde sin que el titular registral anotase preventivamente su demanda reivindica-
toria'%. J. M. Diez Fraile propuso, igualmente, que la rectificacién no pudiera lle-
varse a cabo al menos hasta pasados los cinco afios que el articulo 14 LC esta-
blece para ejercer las acciones civiles sobre derechos relativos a terrenos inclui-
dos en dominio pablico **. Como puede comprobarse, ambas propuestas coinci-

" La enmienda del Grupo Mixto —n.” 81— a fin de exigir la firmeza del deslinde para que
éste fuese titulo bastante para ta rectificacién fue rechazada. La justificacién del representante
del Grupo Socialista fue la siguiente: «No nos parece adecuada la propuesta de algunas enmien-
das que quieren establecer que solamente el deslinde, cuando sea firme, pueda suponer deter-
minadas actuaciones administrativas. Pensamos que deben ejercitarse estas actuaciones simple-
mente cuando el deslinde esté aprobado y creemos que introducir 1a firmeza de ese deslinde para
actuar sapondria un retraso que iria en contra de los objetivos que se pretenden con esta ley, y
por tanto estamos en contra de estas enmiendas. Pretendemos que no se reste ejecutividad a la
Administracién en este terreno, sin negar, por otra parte, tal y como sefiala el apartado 2, la posi-
bilidad de ejercer acciones a los particulares... Es decir, lo que queremos es que cuando el parti-
cular piense que sus intereses vienen afectados, se anote preventivamente en el Registro, y estar
a lo que resulte del litigio correspondiente, pero que mientras tanto sea valida la decisién admi-
nistrativa que se haya realizado con arreglo a lo planteado en la Ley» {(Cortes Generales, Digrio
de Sesiones del Congreso de los Diputados, afio 1988, 111 Legislatura, 1.° 261, p.9094).

2 En comentarios a la Ley de Costas, ob. cit., p. 72.

" En concreto el sistema ideado era el siguiente; anotacién preventiva de la incoacién del
cxpediente de deslinde, cuyo plazo de vigencia habria de ser, al menos, el de cinco afios contados
desde 1a resolucién aprobatoria de deslinde; esta tittima daria lugar a un reflejo registral por medio
de nota marginal; en el plazo de los cinco afios contados desde la aprobacion del deslinde el par-
ticular podria solicitar y obtener anotacién preventiva de demanda; en caso de no interponerse,
una vez transcurrido el plazo y firme la resolucion de deslinde, se cancelaria la inscripeién prac-
ticada, pudiendo optar la Administracién por inscribir a favor del Estado o desinmatricular la fin-
ca; en caso de tomarse anotacién preventiva de demanda, la de deslinde a favor del Estado se pro-
rroparia automaticamente hasta la conclusion del juicio, estindose al resultado del mismo, con-
forme al cual podria aplicarse la solucién anterior si la resolucién judicial fuese favorable a 1a
Administracién, o la cancelacion de la anotacion preventiva del deslinde y de la nota marginal en
¢l supuesto contrario, en El dominio piiblico maritimo-tervestre..., ob. cit,, pp.147 ss.
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dian en que solo en el caso de que el deslinde hubiese adquirido firmeza podria
ser titulo suficiente para rectificar las situaciones juridicas registrales; sin embar-
go, lo mas relevante es que esta firmeza no se conecta nicamente al ambito
administrativo sino también al civil, es decir, mientras el deslinde o la declara-
cién que comporta pueda ser sometida a revision judicial. Recuerdan, por tanto,
la caracteristica de «provisionalidad» que la doctrina y jurisprudencia conectan
al deslinde, y la dualidad jurisdiccional a la que estd sujeto.

El RC al establecer en el articulo 29.2 ¢l procedimiento para la rectifica-
cion, omite cualquier referencia a la firmeza del deslinde . No obstante,
como tendremos ocasién de comprobar, arbitra un sistema que parece que-
darse a medio camino, de forma que viene a matizar la fuerza rectificadora del
deslinde, De un lado, no lleva hasta sus ultimas consecuencias la eficacia en
orden a la rectificacion de las situaciones registrales contradictorias de la sim-
ple aprobacion del deslinde; de otro, tampoco la conecta a la preclusion del
plazo establecido para interponer las acciones civiles pertinentes, sino que
condiciona al plazo de un afio el acceso al Registro de la anotacion preventi-
va de acciones judiciales contra el deslinde, pues de no producirse, la rectifi-
cacion serd procedente.

En este punto, puede decirse que el acto de deslinde aun siendo ejecutivo,
es decir siendo obligatorio su cumplimiento, no adquiere ¢l caracter de ejecu-
torio, o apto para que la Administracion pueda hacerlo efectivo ante 1a falta de
consentimiento del particular, hasta que se cumplan dos requisitos: a) que
trascurra el plazo del afio tras la anotacién preventiva de dominio piblico,
demorando entre tanto su fuerza rectificadora; y b) que en este plazo no acce-
da al Registro de la Propiedad anotacién preventiva de demanda del titular ins-
crito, suspendiendo, de producirse este asiento, su caricter de titulo suficiente
para practicar la rectificaciéon. En este sentido, el precepto reglamentario arbi-
tra un sistema particular para hacer del deslinde un acto ejecutorio frente a los
titulares registrales, pues aunque matiza la posibilidad de imponer la declara-
cion del deslinde frente a las inscripciones registrales, mantiene que de no pro-
ducirse la anotacién de demanda del particular el acto administrativo de des-
linde sera bastante para la rectificacion.

" No obtante, aunque no se exige que ¢l destinde sea firme, MORENO CANOVES, A., sostic-
ne que del texto reglamentario cabe inferir que para la rectificacion tiene que haber adquirido
firmeza en via administrativa, aunque de los preceptos que cita en apoyo de tal consideracion
articulos 24.3, 26.3 y 28 no acertamos a ver el porqué de la misma, en Régimen juridico del lito-
ral ob. cit, p. 161 en nota. DiEZ FRAILE, J. M., por su parte, siguc considerando, pesc a la omi-
sion del Reglamento, que la rectificacion requiere la firmeza del deslinde, sobre todo porque el
articulo 29.2 RH establece que la rectificacion, de no acceder a Registro las anotaciones de
demanda, se har4 conforme a lo previsto en la legislacion hipotecaria; legislacion que requiere
para esta rectificacion (art. 40 LH) consentimiento del titular registral o en su caso sentencia
judicial firme, en La proteccidn registral..., ob. cit., p.168. No creemos correcta esta interpreta-
cidén porque el precepto citado dispone ¢l propio sistemna a seguir en orden a la rectificacion, que
no requiere acudir a los medios que la normativa registral arbitra, porque en otro caso, si inica-
mente pudieran servir estas vias, careceria de sentido la existencia del articulo 29.2 RC.
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B) Alcance de la rectificacion registral

Dentro def Ambito de las titularidades contradictorias se encuentran tanto las
de dominio como las de cualquier derecho real limitado de caracter civil. En el
caso de que sobre estos derechos estuviese constituido un derecho real de garan-
tia —hipoteca—, la rectificacion arrastrara consigo al mismo, en la medida en
que al ser un derecho de realizacidn del valor no puede subsistir si el objeto en
garantia desaparece. También hay que tener en cuenta que como la rectificacidén
se dirige a adecuar la realidad registral a 1a extrarregistral, su alcance dependera
de la proporcion en que se vea afectado el derecho inscrito. Es decir, el derecho
como tal sélo desaparecera si recae en toda su extension sobre un bien declarado
de dominio publico, pero si subsiste parte del bien de propiedad privada, la ins-
cripcion se rectificard adecuando el asiento al objeto posible del derecho. Porello

‘en la expresion «rectificacion de situaciones juridicas registrales contradictorias
con el deslinde» tienen cabida varios tipos de asientos: de cancelacion, si el dere-
cho publicado recae sobre un objeto—en toda su extensién— de dominio publi-
¢o; en otros casos la rectificacion se articulara mediante asientos de rectificaciéon
de linderos, o de disminucién de cabida. En estos Gltimos supuestos la inscrip-
ci6n anterior, ain manteniéndose como tal asiento, serd objeto de «rectificacion»
acorde con la extensién del bien susceptible del derecho inscrito.

C) Procedimiento de rectificacion

Aunque nada impide que la rectificacion de las titularidades contradicto-
rias pueda hacerse conforme al articulo 40 LH, es decir, que sea el propio titu-
lar registral el que rectifique la inscripcion, pues el deslinde sigue siendo efi-
caz y ¢l obligado puede cumplirlo voluntariamente, el articulo 29.2 RC arti-
cula un procedimiento para la rectificacion en base exclusivamente a la reso-
lucion aprobatoria del deslinde.

Dispone el apartado a) del articulo 29.2 RC que la resolucion aprobato-
ria del deslinde ser4 titulo suficiente para la anotacion preventiva de domi-
nio publico sobre los bienes incluidos, cuando no hubiere sido practicada
conforme al articulo 12.4 LC, es decir, la que convinimos en llamar anota-
cién preventiva de deslinde. Al estudiar el procedimiento de deslinde vimos
que si la Administracion tuviese conocimiento de la existencia de una titu-
laridad contradictoria con la delimitacién provisional, debia solicitar una
anotacion preventiva de deslinde. La resolucion del deslinde verificara si la
contradiccién se mantiene o no, cancelandose en este Gltimo supuesto el
asiento provisional (art. 28.2 RC)"“, Se plantea, por consiguiente, qué ocu-

'* Expresamente este precepto dispone que la aprobacion del deslinde llevard implicita la can-
celacion de las anotaciones preventivas practicadas con motivo del deslinde relativas a las fincas
no incluidas en el dominio piblico. Por cuanto la resolucién aprobatoria del deslinde debe notifi-
carse, junto con los planos, al Registrador de la Propiedad, creemos que éste deberd cancelar de
oficio estos asientos el haberse resuelto la situacion de dependencia a Ia que estaban sujetos.
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rre si la resolucion del deslinde mantiene la contradiccién que en su dia
publicara la anotacién preventiva de deslinde, por cuanto el precepto
comentado parece excluir que en estos casos se realice anotacion preventi-
va de dominio publico. A nuestro juicio, ambas anotaciones -—la de deslin-
de y la de dominio piiblico— responden a la misma finalidad: sujetar la titu-
laridad inscrita a 1a informacion de que el derecho publicado en el Registro
s0lo puede mantenerse si ¢l bien no es de dominio publico. No obstante, la
situacion de pendencia de ambas anotaciones es distinta, al ser su conteni-
do diferente: la de deslinde se hace depender de la aprobacion del procedi-
miento, porque la incompatibilidad del derecho es en ese momento provi-
sional; la de dominio publico informa ya de que la delimitacién se ha apro-
bado y que, a resultas del deslinde, el derecho inscrito es incompatible y va
a ser objeto de rectificacién la inscripcion que lo publica, segin las previ-
siones del propio precepto ', Por este motivo no se entiende por qué la ano-
tacion preventiva de dominio pablico no se realiza de haberse practicado Ia
anotacidn preventiva de deslinde, salvo en el caso que se interprete, para sal-
var la laguna, que la anotacion de deslinde se convierte en anotacion de
dominio publico una vez confirmada por la resolucion del deslinde la
incompatibilidad del derecho inscrito. Interpretacion que refuerza el propio
texto del RC (art. 28.3 a sensu contrario) al establecer la prorroga de la
vigencia de la anotacidn preventiva de deslinde de haberse realizado sobre
un bien que se ha declarado de dominio publico . Y asi, creemos que esta
prorroga convierte a la anotacion preventiva de deslinde en anotacién pre-

* Quiza esta interpretacion resulte forzada, por cuanto casa mal un asiento registral de
naturaleza provisional con una situacién que ya ha sido resuelta, pues la aprobacién del des-
linde ha verificado la contradiccion de la inscripcién con la naturaleza demanial del bien. Sé6lo
en el sentido de que la declaracién que conileva el deslinde esta sujeta a revisién judicial, pue-
de comprenderse que se publique en un asiento provisional como es Ia anotacién preventiva.
Aun asi, si lo que se pretende reflejar mediante este asiento es la «provisionalidad» del derecho
declarado en el deslinde, en cuanto sujeto a revisién judicial, no parece consecuente que la pen-
dencia no se conecte al plazo en que pueden ejercerse acciones contra el deslinde —cinco afios
si una accién ante los Tribunales civiles—, pues se condiciona a que en un afio accedan al
Registro anotaciones preventivas de demandas, prorrogindose la anotacién de dominio pabli-
¢0 hasta la resolucion judicial. En otro caso, como veremos, la anotacién preventiva de domi-
nio piblico se cancela o se convierte en inscripeion, es decir se extinge como tal asiento pro-
visional, DiAZ FRAILE, J.M., estimé que la aprobacién del deslinde deberia reflejarse registral-
mente mediente €l asiento de nota marginal y no de anotacién preventiva, en La proteccion
Jjuridica del litoral, ob. cit., p.147. Por contra SANCHEZ DE LAMADRID, C., considerd que el
asiento que diera reflejo a la aprobacion del deslinde debia se el de anotacién preventiva, enca-
jable en el nimero 10 del articulo 42 LH, es decir, las que pudieran exigirse con atreglo a las
previsiones de una Ley, en Comentarios... ob. cit., p.72.

" Este precepto dispone que la aprobacién del deslinde llevara implicita la cancelacién
de las anotaciones preventivas de deslinde en relacién a las fincas que no hayan resultado
incluidas en el dominio piblico maritimo-terrestre. De lo cual es 16gico deducir que si resul-
tan incluidas no se cancelan, es decir, prorrogan su vigencia. Prérroga que s6lo puede tener
una finalidad, la de permitir desplegar las previsiones que establece el articulo 29.2 RC en
orden a la rectificacion de inscripciones registrales contradictorias.
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ventiva de deminio ptblico, cumpliendo, al menos, idéntica funcién dentro
del procedimiento de rectificacidén'®,

La anotacion preventiva de dominio publico —dispone el articulo 29.2.5)
RC— debera notificarse por el Registrador a los titulares afectados, y seglin
lo que venimos sosteniendo se debera igualmente notificar a los titulares afec-
tados por la anotacion preventiva de deslinde su conversion en la de dominio
publico a los fines que establece al articulo 29.2.¢) RC: el plazo de un afio para
que acceda al Registro anotacién preventiva de demanda, demorando entre
tanto la fuerza rectificadora de la resolucién del deslinde . Desde que se pro-
ceda a notificar a los titulares inscritos afectados la practica de esta anotacidn
preventiva hay que distinguir dos supuestos, segin el articulo 29,3.¢) RC:

a) Sienel plazo de un afio se inscribe en el Registro de la Propiedad una
anotacion preventiva de demanda que informe que el titular registral ha enta-
blado una accién judicial contra el deslinde, la rectificacion se suspende y
habra que estar al resultado del juicio™.

*® En contra Diaz FRAILE, J.M., considera que no es posible una interpretacién en este sentido,
y que hay que estimar que el RC no ha regulado el procedimiento de rectificacion en el caso de
haberse tomado anotacién preventiva de deslinde, en La proteccion registral... ob. cit., p.172. En
apoyo de la inferpretacion que sostenemos se puede invocar el articulo 29.3 RC, relativo a la inma-
triculacitn del dominio pablico a favor del titular demanial, que dispone: «En el caso de existir ins-
cripcicnes contradictorias se seguird el procedimiento establecido en el apartado anterior, a cuyo
efecto se extenderd anotacion preventiva de deslinde sobre los bienes y derechos afectados por
aquél.» La anotacion preventiva de deslinde, cuando a resultas de éste se confirma que la inscrip-
cion es contradictoria con la naturaleza demanial del bien, cumple la finalidad de 1a anotacién pre-
ventiva de dominio piiblico a los fines de larectificacion. A fin de cuentas lo que se pretende es suje-
tar el derecho inscrito a informacion de que resulta contrario a la delimitacion practicada y resuelta.

¥ De igual modo debera exigirse, a nuestro juicio, que se acredite al Registrador haber
cumplido todos los trAmites del procedimiento. Por ello, creemos que la Administracidn debe
entender aplicable a estos fines las previsiones de las Instrucciones que ha elaborado para la
solicitud de las anotaciones de dominio piblico: «Si se trata de las anotaciones preventivas de
dominio piblico a que se refiere el articulo 29 del Reglamento, dada la obligacion de la Admi-
nistracién de Costas de notificar la resolucién recaida en el deslinde al Registrador de la Pro-
piedad (art. 26.2 RC), se habran de presentar los ejemplares originales de la notificacién, jun-
to al oficic firmado por el Jefe del Servicio Periférico de Costas en el que se complementen, en
su caso, los datos esenciales del procedimiento que puedan haberse omitido en la Orden minis-
tertal de aprobacion, ademas de los citados anteriormente, la fecha y personas que fueron cita-
das al acto de apeo, la existencia 0 ausencia de modificaciones sustanciales en la delimitacién
provisional, con reposicion de actuaciones en el primer caso (art. 25 RC) y netificacion a los
titulares de la Orden de aprobacién del deslinde.»

* Las anotaciones preventivas de demandas son asientos registrales de vigencia temporal-
mente limitada que publican la pendencia de un proceso sobre una situacién juridica registra-
da o registrable. Desde el punto de vista procesal supone una medida cautelar para asegurar,
cuando se produzca la sentencia condenatoria, que la misma pueda tener efectividad y ejecu-
cion en las mismas condiciones y circunstanciales bajo las cuales hubiera podido cumplirse en
el tiempo en que se entabld demanda judicial; desde el punto de vista registral, persigue evitar
que surja en el Registro un tercero protegido que pueda impedir en su dia la ejecucitn del fallo,
en la medida que esta anotacion no cierra el Registro. Sobre 1os caracteres y naturaleza de este
asiento vid. CHICO ORTIZ, J. M., en Estudios sobre Derecho hipotecario, 111, ob. cit., pp.313 ss.
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Estas acciones comprenden tanto las que puedan residenciarse en sede
civil como en sede contencioso-administrativo, estando legitimados todos los
titulares registrales afectados. Pese a que el articulo 13.2 LC sélo hace una
mencidn genérica a’las acciones judiciales pertinentes en defensa de sus dere-
chos por los titulares inscritos, y el articulo 14 LC alude a las acciones civiles,
no puede desconocerse que este acto es susceptible de recurso contencioso-
administrativo, como asi lo sefialara expresamente el Tribunal Constitucional
cuando analizo, como vimos, la constitucionalidad del articulo 13 LC. Por
ello, dado que en el proceso contencioso-administrativo son actos procesales
distintos la interposicion del recurso contencioso y la demanda como tal, «la
anotacion preventiva de demanda» a la que alude el articulo 26.2 RC, abarca
alos efectos que dispone el precepto, la anotacién derivada de la interposicion
del recurso contencioso.

Sin embargo, que la rectificacion del derecho inscrito no llegue a consu-
marse solo puede derivar de un fallo judicial que revoque el acto administra-
tivo, ya por defectos formales ya por no adecuarse al dato factico de ser el bien
deslindado de la categoria de maritimo, y no de los fallos que reconozcan al
particular su derecho sobre bienes que hoy, conforme a la LC, pertenecen al
dominio publico maritimo. Al estudiar la constitucionalidad de la Disposicién
transitoria primera, se expuso la conexion de las situaciones contempladas
con la realizacion de un deslinde posterior a la LC: de existir un deslinde com-
pleto con arreglo a la Ley de Costas de 1969, pero hubiera de realizarse un
nuevo deslinde para adecuarlo a las caracteristicas definidas en los articulos
3, 4y 5 del nuevo texto legal, la titularidad dominical del terreno comprendi-
do entre ambos deslindes se convertiria en una concesion de los usos y apro-
vechamientos existentes; de no existir deslinde o ser éste incompleto, el des-
linde realizado tras la LC debia reflejar, igualmente, los supuestos en que el
terreno integraba el dominio puablico por la ampliacién operada por la norma
y en estos casos la titularidad dominical quedaria convertida en concesion; por
ultimo, si el deslinde declarase que la extensién del domino publico es coin-
cidente con la que resultaria de aplicar 1a Ley de Costas de 1969 pero el titu-
lar obtuviera el reconocimiento de su derecho de propiedad por los Tribuna-
les, quedaria en la misma situacion que los que ya tenian a su favor una sen-
tencia firme, es decir, titular de una concesion por los usos y aprovechamien-
tos existentes, pero en ningln caso el mantenimiento de dicha titularidad pri-
vada®. Por tanto, el Tribunal Constitucional sienta con esta interpretacion

# Idéntica suerte tendran los titulares registrales contemplados en el apartado segundo de
la transitoria primera —titulares dominicales amparados por el articulo 34 LH, de bienes des-
lindados como dominio publico conforme a la normativa anterior— si obtienen un fallo judi-
cial reconociendo el derecho de propiedad sobre los bienes maritimos. No obstante, en este
supuesto, al no depender el tratamiento de un deslinde, (segin la LC) sino que la situaci6n juri-
dica contemplaba se asienta en un deslinde realizado antes de esta Ley, las acciones judiciales
tendentes a que se le reconozea su derecho se entablardn contra el acto administrativo que mate-
rialice la situacién en que queda segiin dicha norma transitoria o tras la publicacién de la LC.
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que, de reunir el bien los caracteres que lo identifican como maritimo, no pue-
de mantenerse ninguna titutaridad privada de dominio sobre éste. A lo mas,
de haber existido una propiedad legitima cabe su conversidn en un derecho
compatible con su naturaleza demanial: una concesion administrativa. Y asi,
s0lo la revocacion del acto administrativo, acaso por defectos formales, aca-
so por no adecuarse al dato fictico de ser el bien de la categoria por la Ley con-
sidera de dominio publico, determinara el mantenimiento del derecho y por
tanto de la inscripcion. En definitiva, un pronunciamiento que haga decaer las
bases en las que se sustenta la fuerza del titulo de dominio y posesion que la
L.C otorga al acto de deslinde. De otra forma, la rectificacion de la inscripcién
registral que publica un derecho privado sobre un bien maritimo serd conse-
cuente con la resolucién judicial.

No obstante, hasta que no recaiga resolucion judicial el titular inscrito se vera
favorecido por la situacion litigiosa que publica la anotacién preventiva de deman-
da, porque a ella se conecta la suspension de la ejecutoriedad del deslinde. En este
sentido, es posible mantener que la Administracion no podra imponer coactiva-
mente el cumplimiento de la declaracion demanial que efectia el deslinde con
cualquier medida que persiga materializar en la realidad la titularidad y posesién
declarada, no podrd acudir a los medios de ejecucion forzosa. A nuestro juicio,
aunque la suspension parece restringirse a la fuerza rectificadora del deslinde, hay
que conectatla igualmente a cualquier medio de ejecucion forzosa del mismo. No
resultaria 16gico, por ejemplo, que la Administracién pudiera acudir a la gjecucion
forzosa para ocupar los bienes inscritos si estd obligada a esperar el resultado del
Jjuicio entablado contra el deslinde del que dependerala procedencia o no delarec-
tificacion registral. Sila ejecutoriedad del deslinde, como titulo suficiente para la
rectificacion, se suspende de producirse la anotacion preventiva de demanda,
cuanto menos cabe inferir que la Administracién no puede apoyarse en éste para
imponer por la fuerza sus efectos frente al particular, por 1o que deberé esperar a
la decision judicial que confirme la validez del deslinde.

b) De no producirse la anotacion preventiva de demanda se procedera a
la rectificacion de la inscripcién contradictoria, conforme a lo previsto en la
legislacion hipotecaria.

Una vez rectificada la inscripcion a favor del particular, si la Administra-
cion estima conveniente inscribir su titularidad la anotacion preventiva de
dominio publico se convertira en inscripcion de la titularidad demanial?. De

2 Ademds de la caducidad y de la cancelacidn, al conversion en inscripcién es otro de los
modos en que se extinguen, segin el articulo 77 LH, las anotaciones preventivas. El articulo
196 R.H dispone que la anotacién preventiva podra convertirse en inscripcion cuando la per-
sona a cuyo efecto estuviese constituida adquiera definitivamente ¢l derecho anotado. En cuan-
to a los efectos de la conversitn, el articulo 70 LH preceptia que cuando la anotacién preven-
tiva de un derecho se convierta en inscripcién definitiva del mismo, surtira los efectos desde la
fecha de 1a anotacién, es decir, se retrotraen los efectos que acompafian a la inscripcién regis-
tral a la fecha de presentacién del titulo que originé la anotacién, que en este caso es la remi-
sién por la Administracién al Registro de la resolucion aprobatoria del deslinde. Sohre los
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no estimarse conveniente la inscripcion, se cancelara la anotacién preventiva
y la finca en cuestion quedara al margen de la publicidad del Registro de la
Propiedad; pero en ningun caso, pese a la afirmacion de A. Moreno Canoves,
creemos que la cancelacion dara lugar al surgimiento de la inscripcion ante-
rior a favor del particular, porque la inscripcion contradictoria ya ha sido obje-
to de depuracion®.

Si tras la rectificacién de los asientos registrales, y al no haber precluido
el plazo para el ejercicio de las acciones contra el deslinde, cifrada para las
civiles en cinco afios por el articulo 14 LC, se entablase contienda judicial, el
particular no se vera favorecido por la situacién litigiosa que publica la ano-
tacién preventiva de demanda con los efectos suspensivos de la ejecutorie-
dad del deslinde. Por tanto, la Administraciéon podra realizar, aunque se
oponga el particular, cuantas actuaciones se dirijan a dar efectividad a la
declaracion del deslinde. Y asi, si la Administracion decide inscribir los bie-
nes, la demanda posterior podra anotarse preventivamente aunque ahora el
particular serd el que contradiga al titular inscrito. Es mas, si la Administra-
cion ha considerado conveniente no inscribir €l dominio puiblico, parece que
el particular no podra siquiera solicitar la anotacién preventiva de demanda
al no figurar los bienes inmatriculados en el Registro. Seiiala J. M. Chico
Ortiz que en ¢l caso de que los bienes objeto del litigio no se hallen inscritos,
lo procedente, conforme al articulo 20 LH, es no anotar y suspender la ano-
tacion preventiva de demanda por falta de previa inscripcién por exigencia
del principio de tracto sucesivo, no obstante, Roca Sastre entiende que en
estos casos de falta de inmatriculacién deberan aplicarse las mismas reglas
dispuestas para las anotaciones preventivas de embargo, es decir, solicitar
una anotacién preventiva de suspension de la solicitada, lo cual abriria hoja
registral de inmatriculacion de finca a través de una anotacién, opiniébn que
no comparte el primer autor citado®.

3. INMATRICULACION DE LOS BIENES DE DOMINIO PUBLICO

Este es otro de los aspectos innovadores de la LC (art. 13.2), al haber
optado, superando todas las objeciones doctrinales y legales al respecto, por
un sistema permisivo: los bienes de dominio ptblico maritimo son inscribi-

aspectos registrales de la conversidn en inscripcion vid. DIEz-PIcazo/L. GULLON, A., en Siste-
ma de Derecho Civil, ob.cit, pp. 345 ss.

2 Este autor considera que si se cancela la anotacidn preventiva de doeminio piblico, por
no estimar conveniente la Administracién inscribir su titnlaridad demanial, reaparece la ins-
cripeion a favor del particular, en Régimen juridico del litoral, ob. cit., p.163. A nuestro juicio,
esta apreciacion no es correcta ya que tanto la conversion de esta anotacion preventiva en ins-
cripeidn como su cancelacién son actuaciones registrales que materializan la rectificacion de
la titularidad registral contradictoria.

¥ En Estudios sobre Derecho hipotecario. t. 11, ob. cit., p.323.
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bles en el Registro de 1a Propiedad. Y resulta del todo llamativo porque estos
bienes pertenecen a lo que tradicionalmente se conoce como dominio publi-
co natural y de uso publico, sobre los que la mayoria de la doctrina se posi-
cionaba acerca de la prohibicion de acceso al Registro®. No obstante, como
aclara la Exposicién de Motivos, este sistema permisivo no supone negar la
llamada publicidad patente, la publicidad natural de los bienes de dominio
publico, sino que la presente Ley establece la prevalencia de la publicidad
de este dominio natural, y posibilita ademds su inscripcion registral. Por
consiguiente, dos son los sistemas de publicidad aplicables al dominio pi-
blico maritimo-terrestre: la derivada de su condicién y titularidad, y la que
otorga la inscripcién en el Registro de la Propiedad a los derechos reales
sobre cosas®.

La inscripcidon de dominio publico maritimo se establece como una
facultad de ejercicio discrecional, a tenor del articulo 13.2 LC: la inscrip-

= Baste recordar que la mayoria de la doctrina ha sostenido la prohibicién de inscripcion
al menos respecto de los hienes del 1lamado dominio natural y uso piiblico de titularidad esta-
tal, con apoyo en el articulo 5 [vid.cap.5.11.5.A]. En este punto, la LC ha derogado expresa-
mente para los bienes del dominio publico maritimo ¢l precepto del Reglamento hipotecario en
base al cual se argumentaba la ininscribilidad registral de los bienes de dominio publice de titu-
laridad estatal.

% Sin embargo, no existe un criterio claro de cuél es el contenido de la lamada publicidad
natural de los bienes demaniales. En pricipio, la publicidad que otorga a estos bienes sus pro-
pias condiciones fisicas es en orden al cardcter de inapropiables por modos privados, peroala
hora de «calificam» dicha publicidad la doctrina reduce a «la posesidn» su significado. Las
siguientes palabras de DE LA CUBTARA, J.M., son ilustrativas: «el privilegio de la publicidad
posesoria significa que los bienes de dominio publico se presumen poseidos por la Adminis-
tracidn sin necesidad de actos especificos», en La actividad de la Administracicn, Tecnos,
Madrid, 1983, p.366. Tal como tuvimos ocasién de ver en el cap. 5, el privilegio de la publici-
dad de los bienes demaniales en su confrontacién con ia derivada del Registro de la Propiedad,
al menos en el terreno «posesorion, no ha podido ser mds contraproducente a la proteccion que
en principio venia a cubrirse con éste, por ello no es extrafio que se haya calificado a este pri-
vilegio de topico; en este sentido MORCILLO VELARDE, J. L., afirma: «Este es, sin duda, uno de
los puntos més oscuros y contradictorios del régimen del dominio publico, tal vez porque,
como se ha sefialado, l1a relacion entre el Registro de la Propiedad, instrumento ordinario de la
publicidad inmobiliaria, y el demanio y la contraposicidn que entre uno y otro se ba becho per-
tenece mas al terreno de los tdpicos y prejuicios que a exigencias institucionales», en Dominio
publico, ob. cit., p.149. Sin embargo, la LC ha estimado conveniente mantener la vigencia de
la publicidad «natural» de los bienes maritimos, a la que, igualmente, parece conectar a la
«posesiény, y as{ el articulo 29.4 RC habla de publicidad posesoria ostensible por sus caracte-
risticas naturales.

La publicidad registral es en orden a la existencia del derecho inscrito, de la posesion del
bien por el titular, y de que el derecho es del titular que aparece en ¢l asiento, Es, pues, una
publicidad muy superior a la meramente posesoria; sobre la proteccidén de los derecbos basada
en la apariencia que articula el Registro de la Propiedad vid.: CHico Ortiz, J. M., en Es-
tudios..., t. I, ob. cit., pp.219 ss; DiEz-Picazo, J. L., GULLON BALLESTEROS, A., en Sistema...,
t. ITI, ob. cit., pp.169 ss. Hay que tener presente para entender la significacion de la posesién,
que en nuestro Derecho quien contradiga una situacion juridica tendr4 que acudir a los Tribu-
nales, precisamente en base a la posesién; en este sentido vid. GARCla DE ENTERRIA, en Cur-
so..., t. I, ob. cit., p.467.
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cion se realizara si la Administracion titular lo considera conveniente ',
Conveniencia que el articulo 29.4 RC declara con carécter general respecto
a los bienes cuya publicidad posesoria no sea ostensible por sus caracteris-
ticas naturales*, o cuando otras circunstancias fisicas o juridicas lo aconse-
jen?. De estimarse conveniente la inscripcion la normativa de costas con-
templa la resolucidn aprobatoria del deslinde como titulo suficiente, asi-
mismo, para la inmatriculacion de los bienes de dominio piblico maritimo-
terrestre (art. 13.2 LC)™.

Si de la lectura de este precepto parece desprenderse que la inmatricu-
lacion de estos bienes puede practicarse de modo inmediato tras la aproba-
cion del deslinde, por via reglamentaria se va a distinguir segin existan o
no inscripciones contradictorias. En efecto, el articulo 29.3 RC exige para
que el deslinde sirva a estos fines, que no exista en el Registro una titulari-
dad igualmente plena sobre ¢l mismo bien, una titularidad incompatible;
previsién congruente, por otra parte, con el propio sistema registral. Tanto
la Ley como el Reglamento Hipotecario ordenan al Registrador que verifi-
que un examen detenido de los indices y libros para comprobar si el inmue-
ble que se pretende inscribir se encuentra ya inscrito, pues en este caso
debe denegar sin mas todo acceso al Registro; si accedieran al Registro,
sorteando la vigilancia sefialada, titularidades contradictorias sobre el mis-
mo bien la eficacia de ambas inscripciones se neutralizaria, es el supuesto

¥ El que no se haya dispuesto la obligatoriedad de la inmatriculacién de estos bienes ha
sido criticado por la doctrina: MORENO CANGVES, A., en Regimen juridico..., ob. cit,, p. 144;
SANCHEZ DE LAMADRID, C., en Comentarios..., ob. cit., p. 73.

® Siguiendo la tesis que en su dia propugnara PAREIO GAMIR, R., en Dominio piiblico y el
Registro de la Propiedad, ob. cit., pp. 172 ss.

® Sobre las razones fisicas —filera de los casos en que los bienes no gocen de una publi-
cidad posesoria ostensible por sus caracteristicas naturales— o juridicas que aconsejan la inma-
triculacidn, no se acierta a ver otra que no sea que la inscripcidn registral nunca puede suponer
un perjuicio para la procteccdn del dominio pitblico. Es més, la proteccion que dispensa el
Registro siempre se ha mostrado mucho més operativa que cualquier otra, especialmente en
relacién a la que se conoce por publicidad natural. En estas coordenadas, Diz FRAILE, J. M.,
ha considerado que existe una razon juridica que hace conveniente en todo caso la inscripciéon
de estos bienes: 12 posibilidad que alguna situacién registral contradictoria haya escapado a la
anotacién preventiva de deslinde; en el momento que la Administracién apreciara su existen-
cia podria poner en marcha el mecanismo para su rectificacién, en La proteccion registral...,
ob. cit., p.180. No creemos correcta esta consideracion si se lee en sentido contrario; es decir,
que la Administracion no pueda acudir al procedimiento para la rectificacion de dicha titulari-
dad en el caso de no tener inmatriculado a su favor el bien de dominio pitblico.

* Recuérdese que uho de los argumentos sobre los que MENDOZA OLIVAN, V., basaba su
tesis sobre la naturaleza declarativa de dominio del deslinde era que este acto suplia a los fines
de la inscripcidn registral ta falta de titulo adquisitive de la Administracidn sobre el bien, y que
aelle podia objetarse que el acto de deslinde no era titulo para la inscripcién registral sino que
si el bien no estaba inscrito habia que inscribir previamente el titulo adquisitivo o la certifica-
cion librada segiin el articulo 206 LH [vid.cap.3.V.2.B]. Ahora el argumento de este autor si
sirve en lo que al demanio maritime se refiere, porque para la LC el deslinde si es titulo sufi-
ciente para la inmatriculacién.
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conocido como doble inmatriculacién®. Como es logico ni el sistema
registral ni la proteccién que persigue la LC con la inmatriculacién del
dominio publico, pueden admitir, de entrada, que se produzcan fenémenos
de doble inmatriculacion. Por ello, la distincién establecida en el articu-
lo 29.3 RC se ajusta a la finalidad de ambas legislaciones: de no existir
titularidades contradictorias la Administracién podra solicitar la inscrip-
¢ion, bastando para ello la resolucion aprobatoria del deslinde acompaiia-
da del plano correspondiente; de existir, debe proceder previamente a la
rectificacion de las mismas de acuerdo con el sistema visto anteriormente,
al que el propio articulo remjte. Desde esta perspectiva, se comprende que
el sistema dispuesto para la inscripcidn del dominio plblico se conecte ala
resolucion aprobatoria del deslinde. Al declarar el deslinde la titularidad
del Estado, se anuda a este acto administrativo la fuerza de ser titulo sufi-
ciente para practicarla en el caso de no existir situaciones juridicas regis-
trales contradictorias; a la vez que de existir, es igualmente titulo para pro-
ceder, de la forma vista, a la rectificacion de las mismas, en la que se incar-
dina en estos casos la inscripcion . Igualmente parece acertado, desde el
punto de vista registral, que esta inscripcion se sitile en el ambito de la
inmatriculacién y no en el de segunda o posteriores inscripciones. Por
inmatriculacion se hace referencia en la legislacion hipotecaria a la entra-
da o acceso de una finca en el Registro de la Propiedad, aludiéndose a los
casos en que una finca que no estaba inscrita nace a la vida registral; este
acceso se efectia mediante el asiento de inscripcion de dominio que reco-
ge la descripcion de la finca y la determinacion de la persona a la que
corresponde el derecho de propiedad sobre ella®. Y asi, decimos, es con-
gruente situar la inscripcion de los bienes maritimos en el ambito de la

3 Se denomina doble inmatriculacién al hecho de que una misma finca se encuentre
inmatriculada en dos o més folios diferentes e independientes unos de otros. Existe doble
inmatriculacion tanto cuando las dos fincas son absolutamente idénticas entre si aunque
sus respectivas descripcionales estén hechas de una manera distinta, y cuando una de las
fincas coincida parcialmente o se encuentre superpuesta con respecto a otra. Este fendme-
no resulta grave en el caso de que la misma finca se encuentre en diferentes folios a nom-
bre de titulares distintos. La solucidn que el Derecho registral arbitra es, entre ofras, neu-
tralizar ambas inscripciones respecto a la proteccidn de la fe piiblica. Sobre los problemas
que suscita el supuesto de doble inmatriculacidén vid. DiEz-PICAZO/GULLON, en Sisfema...,
ob. cit., p.293.

# Ya vimos que en el procedimiento regulado para la rectificacion de las inscripciones
registrales contradictorias se preveia que cuando la Administracidn estimase la inscripcién de
su titularidad demanial la anotacién de dominio pablico se convertiria en inscripcion una vez
rectificado el asiento.

* Articulos 199 y siguientes de la LH concordantes de su Reglamento. En este sentido,
puede considerarse que la resolucién aprobatoria del deslinde se comporta a estos fimes, yen
los términos previstos en el RC, como un medio de inmatriculacion registral junto al expediente
de dominio, titulo pablico de adquisicién complementando por acta de notoriedad cuando no
se acredite de modo fehaciente el titulo adquisitivo del trasmitente o enajenante, y 1a certifica-
cién contemnplada en el articulo 206 LH.
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inmatriculacion en la medida que éstos acceden por primera vez al Regis-
tro como de naturaleza demanial y de titularidad estatal.

Por Gltimo, el titulo formal para proceder a la inmatriculacién serd la reso-
lucién aprobatoria del deslinde, acompafiada del correspondiente plano de
delimitacion y de la certificacién que acredite los tramites esenciales del pro-
cedimiento ™,

4, RECTIFICACION DE INSCRIPCIONES REGISTRALES
CONTRADICTORIAS E INMATRICULACION DEL DOMINIO PUBLICO
EN VIRTUD DE LA DISPOSICION TRANSITORIA PRIMERA,
APARTADOS PRIMERO Y SEGUNDO

Aunque en puridad la rectificacion de las inscripciones registrales en
estos casos no puede conectarse a la eficacia del deslinde conforme alaL.C,
hemos creido conveniente estudiarla a continuacién de los efectos registra-
les de éste por su conexion material. En efecto, en el tratamiento de las titu-
laridades que se contemplan en los apartados primero y segundo de la Dis-
posicion transitoria primera, se toma como referencia una sentencia judicial
firme que hubiera reconocido la propiedad privada sobre bienes que en otro
caso serian de dominio publico maritimo-terrestre, o una titularidad prote-
gida por el articulo 34 LH sobre bienes que un deslinde anterior hubiera
declarado que presentaban la identidad de maritimos. En ambos supuestos
estos bienes pasan a formar parte del dominio publico. Por consiguiente, se
hace preciso que las inscripciones de dominio a favor de estos titulares se
rectifiquen al manifestar supuestos de inexactitud registral, en la medida
que pudiera perjudicar a la seguridad juridica que conste en el Registro
Hipotecario una titularidad que ha sido abatido por la LC. E igualmente la
Administracion podra estimar la conveniencia de su inmatriculacién como
bienes de dominio publico y titularidad estatal. No obstante, ni la Ley ni el
Reglamento de Costas contemplan los cauces por los que se deben regir
estas rectificaciones para adecuar el Registro a la nueva realidad juridica.
Existe una laguna normativa en este particular aspecto, aunque creemos que
pudieran sefialarse algunas pautas sobre cdmo puede procederse a esta rec-
tificacion, a raiz de la cual la Administracion podré inmatricular el dominio
publico.

¥ En este sentido, las «Instrucciones a seguir por les Servicios Periféricos de Costas en las
actuaciones a llevar a cabo ante los Registro de la Propiedad en aplicacion de la legislacion de Cos-
tasy, dictadas por Orden de la Direccidn General de Costas de 28 de mayo de 1991, establecen: «en
los supuestos de inmatriculacién de los bienes de dominio piblico maritimo-terrestre deslindados,
se requerird 1a presentacion de la resolucién aprobatoria del deslinde y el oficio expresado, acom-
pafiados del correspondiente plano de la zona»; respecto a dicho aficio se remite a las previsiones
que deben figurar cuando se solicita anoticion preventiva de dominio piiblico.
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A) Titulares de un derecho de dominio reconocido en sentencia firme

En relacién a este supuesto las consideraciones vertidas por el Tribunal
Constitucional parecen ofrecer la pauta sobre cuél puede ser el cauce para esta
rectificacion registral. En primer lugar, expresamente se reconoce que la con-
version del dominio en un derecho de uso y aprovechamiento es una expro-
piacién siendo la LC la que establece la decision expropiatoria y fija el guan-
tum de la indemnizacidén, Ademas, la conversién del dominio en titulo conce-
stonal que faculta al uso y aprovechamiento del dominio publico, es simulta-
neamente el acto de privacién del derecho y la compensacién por éste®, Sila
conversién es una expropiacion, que se materializa en el acto de conversién
del derecho, podemos pues servirnos de la regulacién en materia de expro-
piacion forzosa al objeto de articular como puede realizarse la rectificacién
registral y acceso al Registro de los bienes ahora de titularidad publica*:.

El articulo 53 de la Ley de Expropiacién Forzosa dispone:

El acta de ocupacion que se extendera a continuacién del pago, acompaiiada de
los justificantes del mismo, sera titulo bastante para que en el Registro de la Pro-
piedad y en los demas Registros puiblicos se inscriba o tome razén de la trasmisién
del dominio y se verifique, en su caso, la cancelacion de las cargas, gravémenes y
derechos reales de toda clase a que estuviera afectada la cosa expropiada...

Los expresados documentos serdn también titulos de inmatriculacién en el
Registro de la Propiedad.

Si el acto administrativo de conversion es a la vez el acto de privacién
del derecho —materializando la expropiacién— y la compensacion, se

* FI8.B.a) STC 149/1991; sobre la situacién en que quedan estos titulares vid. cap.7.

* Pudiera entenderse que este supuesto tiene encaje en el articulo 82 LH, que regula los
modos de concelacion de las inscripciones, al establecer en su pérrafo segundo: «Podran, no
obstante, ser canceladas sin dichos requisitos (consentimiento de la persona a cuyo favor se
hubiere hecho la inscripcidn o mediante resolucién judicial firme) cuando el derecho inscrito
o anotade quede extinguido por declaracién de la Ley o resulte asi del mismo titulo en cuya
virtud se practicé la inscripcion o anotacién preventiva.» La doctrina sefiala que este supuesto
regula las cancelaciones practicadas a instancia de parte sin el consentimiento del titular ins-
crito, Siguiendo a ROCA SASTRE, la cancelacién por extincién automatica del derecho inscrito
tiene lugar cuando no es preciso ¢l consentimiento cancelatorio del titular registral, debido a
que dicha extincidn se ha producido por «derivacién natural» de acto inscrito, o sea, por la
voluntad misma de los interesados ya incorporada en el negocio juridico inscrito (condicién o
plazo resolutorio, etc.), o «por ministerio de la Ley» cuando una norma asi lo disponga (extin-
¢idn de usuftuctos, confision de derecbos, etc.), citado por CHICO ORTIZ, J.M., en Estudios de
Derecho hipotecario, ob. cit., p. 487. En este sentido, si la extincién del derecho que tratamos
se produce directamente por la I.C, la cancelacion de la inscripcién pareceria tener encaje en
este precepto. Sin embargo, si se desciende a los supuestos que quedan comprendidos en dicha
norma se verifica que no puede tener aplicacidn al caso que tratamos, En efecto, en todos estos
supuestos, el origen o causa de la extincion del derecho sobre la que se basa la solicitud de can-
celacion tienen publicidad en el Registro de la Propiedad, es decir, no cabe solicitar una cance-
lacién de la inscripeién de un derecho extinguido por ministerio de la Ley si su origen no cons-
ta en el propio Registro,
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puede sostener que es a estos efectos titulo bastante para la rectificacién
de las inscripciones de dominio y demas derechos reales constituidos
sobre el bien ahora de dominio publico; e igualmente es titulo bastante
para inmatricular el bien demanial de titularidad estatal”, También, desde
esta perspectiva, el acto administrativo de conversion puede considerarse
titulo para que el particular pueda inscribir en el Registro de Propiedad la
concesion en que se muta su dominio®, Y por altimo, ademas, el acto de
conversion puede considerarse titulo a los efectos de inscribir la concesion
en ¢l Registro Administrativo de usos del demanio maritimo regulado en
el articulo 37.3 LC®.

B) Titulares registrales sobre terrenos deslindados
anteriormente a la Ley de Costas

Estos titulares registrales tienen un tratamiento diferente como tuvimos
ocasion de comprobar. No se les otorga directamente la conversion de su
dominio en concesién, sino que podran en los términos de la transitoria
cuarta legalizar 10s usos existentes y, a la vez, se les otorga un derecho pre-
ferente durante diez afios para la obtenci6n de los derechos de ocupacion y
aprovechamiento que, en su caso, pudieran otorgarse sobre dichos terrenos.
La diferencia de la compensacion otorgada tiene su justificacion, segun el
Tribunal Constitucional, en la mayor debilidad del titulo, puesto que la ins-
cripcion del dominio no significa que el particular en todo caso tuviese a

" En el entendimiento que la posible inscripcion de la titularidad demanial se articula
como inmatriculacidn de la finca al acceder al Registro por primera vez como de titularidad
demanial del Estado, no tiene aplicacion la regla contenida en el articulo 60.2 de REF, Este pre-
cepto establece: «cuando la finca no estuviere inscrita se practicara la correspondiente inma-
triculacin, excepto si ha adquirido la condicién de dominio plblico a consecuencia de la
expropiacion». Y no tiene aplicacion porque el dominio piblico maritimo es inscribible por
disposicion expresa de la LC.

% El articulo 70 LC declara que las concesiones administrativas sobre bienes de dominio
publico maritimo seran inscribibles en el Registro de la Propiedad. Estas titutaridades admi-
nistrativas podran inscribirse, por tanto, de conformidad con las normas hipotecarias que dis-
ciplinan este acceso, en especial los articulos 31, 60 y 61 RH, que igualmente creemos aplica-
bles para las concesiones que se otorgan como compensacion a la expropiacion, en el entendi-
miento de que el acto de conversién es igualmente el titulo de concesion. Sobre los aspectos
registrales de las concesiones administrativa en el ambito del demanio maritimo-terrestre vid.:
PAREJO GAMIR, R., en «Aspectos registrales...», ob. cit., pp. 999 ss; Diaz FRAILE, J, M., en La
proteccion registral..., ob. cit., pp.196 ss.

* La esfera en la que se desenvuelve este Registro de usos es puramente interna de la
Administracién, sin trascendencia al exterior, concediéndole tinicamente 1a eficacia de ser
medio de prueba de la existencia y situacién del titulo de ocupacidn pero sin cardcter privile-
giado y pudiendo, por tanto, acudirse a cualquier otro medio de prueba. Sobre el Registro de
usos, alcance y diferencias con los efectos que se derivan del Registro de la Propiedad u otros
Registros publicos vid. PAREIO GAMIR, R., en «Aspectos registrales...», ob, ¢it,, pp.1002-1003,
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su favor un derecho obstativo a la condicién demanial del bien maritimo*.
Ello no impide, como afirma en la STC 149/1991, que el particular pueda
ejercitar las acciones civiles dirigidas a obtener la declaracién de su pro-
piedad y que si el Tribunal lo estimase le seria de aplicacién la compensa-
cion dispuesta para los titulares con sentencia firme. En este sentido pudie-
ra entenderse que la inscripcion registral puede rectificarse de forma simi-
lar a o que consideramos en ¢l apartado anterior, si bien el titulo para la
rectificacion seria el que legalizara el uso existente o lo denegara en su
caso, debido a que éste parte del presupuesto de que el terreno es de domi-
nio publico. Es mds, aunque obtuviera la revalidacién por un Tribunal civil
de su propiedad, esta sentencia seria conforme con la rectificacién, aunque
ahora tendria derecho a una concesidn en los términos del apartado prime-
ro de la transitoria.

Sin embargo, el razonamiento del Tribunal Constitucional descansa en
una premisa clara: que el bien objeto de la inscripcion registral es un bien
maritimo y, por consiguiente, su naturaleza es demanial; lo cual no tiene por
qué ser necesariamente asi. Es decir, existe un caso en que el particular pue-
de mantenerse en su derecho haciendo improcedente la rectificacion del
asiento que lo publica, y éste es que el bien hubiese sido deslindado inco-
rrectamente al no presentar la identidad de zona maritimo-terrestre o pla-
ya*. Por ello, a nuestro juicio, la forma para rectificar estas inscripciones
tiene que conectarse con el mecanismo que el RC arbitra para la rectifica-
cion de las inscripciones contradictorias al deslinde: anotacidn preventiva
de dominio publico, notificacién de la misma y plazo de un afio para que
acceda al Registro anotacion preventiva de demanda, suspendiéndose hasta
la resolucion del juicio la rectificacion de la inscripcion. Mientras exista
litigio acerca de que el bien pudiera haber sido incorrectamente incluido en
el deslinde, si el titular registral anota su demanda la Administracién no
podrd rectificar la inscripcion. Rectificacion que solo sera procedente si el
Tribunal civil declara que el bien participa de la identidad de maritimo, aun-
que reconozca que el particular tenia un derecho de propiedad de los que
podian oponerse a la condicién demanial de éste y por tanto deba otorgarse
la conversidn en concesidn en los términos de la Disposicion transitoria pri-
mera, primer apartado.

* Recuérdese que el Tribunal Supremo exigia para confirmar al particular como propieta-
rio de un bien maritimo que éste probara ineludiblemente la concurrencia de uno de los hechos
obstativos permitidos, entre los que destacaba el traer causa de una adquisicidn anterior a 1880,
aunque en la medida que el principio de legitimacién registral operaba frente a la Administra-
cion siempre cra €sta quien tenia que entablar el juicio ordinario correspondiente (vid. cap.5).

* Desde esta perspectiva, no puede entenderse aplicable el articulo 4.5 LC que declara de
dominio publico los bienes deslindados que por cualquier causa hayan perdido sus caracteris-
ticas naturales de playa o zona maritimo-terrestre, Este precepto parte de que el bien tenia la
identidad de maritimo aunque la perdiese posteriormente, y el supuesto que nosotros contem-
plamos es ¢l de un bien que nunca participé de las caracteristicas naturales requeridas para su
condicién de zona maritimo-terrestre o playa.
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IV. ACTUACIONES DE EJECUCION DEL DESLINDE:
REPRESION DE SITUACIONES POSESORIAS CONTRARIAS
Y AMOJONAMIENTO

Como actuaciones de ejecucién del deslinde se prevé la prictica por la
Administracién del amojonamiento y, asimismo, puede considerarse la repre-
sidn de cuantas situaciones posesorias se muestren contrarias a la demaniali-
dad de los bienes declarada por el deslinde,

1. LA REPRESION DE SITUACIONES POSESORIAS CONTRARIAS.
CONEXION DEL DESLINDE Y RECUPERACION DE OFICIO

Como ya se expusiera en otra parte del trabajo, deslinde y recuperacién
posesoria guardan una estrecha relaciéon ®. En primer lugar, la eficacia pose-
soria del deslinde admite que éste se convierta en titulo ejecutivo para repri-
mir cualquier posesion que se muestre contraria; aparece asi la posibilidad de
una recuperacion posesoria subsiguiente al deslinde dirigida a materializar su
eficacia. De otra, la recuperacion de oficio, como potestad auténoma dirigi-
da a reprimir ocupaciones indebidas en el dominio piblico, se encuentra rela-
cionada con el deslinde por cuanto la declaracién posesoria que a éste se
conecta sirve de apoyo, como medio de prueba de la posesién publica del bien,
a la reivindicacién administrativa de los bienes®. Las paginas que siguen
intentan mostrar como se verifica esta relacion en la normativa de costas.

A) La represion de ocupaciones en contradiccion con la declaracion
del deslinde

Como hemos tenido ocasién de comprobar, el deslinde efectia un pronun-
ciamiento declarativo de ]a posesioén del Estado que en muchos casos estard
en contradiccion con la posesion de facto de los bienes. Desde esta perspecti-
va, la recuperacion posesoria de éstos puede considerarse como una actuacion
de ejecucion del deslinde®. Dos cuestiones se muestran de interés: cudles son

* Vid. cap. 3, en especial apartado V.3.

* En este sentido es preciso recordar que el interdictum proprium no exige que el bien esté
delimitado si existe prueba de la identidad entre el bien de posesién administrativa y el usur-
pado por un particular, De otra parte, la recuperacidn posesoria que se persigue con el ejerci-
cio de esta potestad trae causa en una usurpacidn que puede haber ocurrido bastante tiempo des-
pués de haberse realizado el deslinde, diferencidndose asi con la remocidn de posesiones con-
trarias al deslinde, ya que en este caso debe existir una relacién temporal en la que no haya podi-
do generarse una posesién que no haya sido tenida en cuenta en el procedimiento de deslinde.

“ En contra, SANCHEZ DE LAMADRID, C., niega que el deslinde pueda convertirse en titulo
ejecutivo para reprimir las ocupaciones del dominio piiblico en contradiccion con la declara-
¢ién demanial, afirmando que la Administracion tras el mismo deber4 acudir a la potestad de



EFICACIA 393

las situaciones posesorias que aparecen como contradictorias a la resolucién
del deslinde; y cuando puede entenderse el deslinde un titulo ¢jecutivo para
reprimirlas,

Respecto a la primera cuestion, hay que descartar como situaciones pose-
sorias contrarias las que traigan causa en titulos juridicos de ocupacién que
presuponen la demanialidad de los bienes. Como expusimos en el capitulo 2,
el dominio piiblico consiente la constitucién de titulos de uso y aprovecha-
miento conforme al régimen juridico administrativo que legitiman la posesion
sobre los bienes; titulos de ocupacién que recoge la normativa de costas: auto-
rizaciones, concesiones, adscripciones y reservas. Por consiguiente, de mani-
festarse sobre los bienes deslindados situaciones posesorias en virtud de estos
titulos de ocupacion la Administracién no podra removerlas basindose en el

recuperacion de oficio, en Comentarios a la Ley de Costas, ob. cit., p. 62. Como ya se Jjustifi-
cara en ofra parte del trabajo de exigirse que la Administracion tras el deslinde tuviera que
actuar la potestad de recuperacién de oficio para poder reprimir las ocupaciones contrarias con-
llevaria una carga adicional a la Administracién que no estd justificada; cualguier situacion
juridica sobre los bienes ya ha sido puesta de manifiesto en el expediente de deslinde, y en &ste
habré sido tomada en consideracion. El que la potestad de deslinde y la de recuperacion de los
bienes demaniales estén relacionadas no quiere decir que obligatoriamente tenga que actuarse
la segunda cuando se quiera hacer efectiva la declaracién posesoria del deslinde, como tampo-
co es imprescindible que exista deslinde previo al ejercicio del interdicrum proprium; la repre-
sibn de ocupaciones incompatibles, en el primer caso, se manifiesta simplemente ¢como una
actuacion de gjecucion para dar efectividad a la eficacia propia de este acto administrativo (vid.
cap. 3.V.3). En este sentido, la resolucion del deslinde cumple idéntica finalidad que la resolu-
cion con la que finaliza la fase declarativa del procedimiento de recuperacion de oficio, es
decit, la declaracion de que la posesidn corresponde a la Administracion y que ¢l particular
debe proceder al abandono del bien.

Estudios recientes han incidido en que es posible apreciar dos modalidades en las que se
materializa el interdictum proprium. La primera seria una medida de coaccién directa como
medio de repeler perturbaciones a la posesién publica de los bienes; en estos casos se trata de
una medida de urgencia que no requiere la existencia de un acto previo procedimentalizado. La
segunda seria una medida de ejecucién de un acto previo procedimentalizado cuando se dirige
a Teprimir una ocupacion ya consurmada; en estos casos se aprecia la existencia de una resoly-
cion declarativa previa que pone de manifiesto que la ocupacién del tercero es contraria a la
posesion piblica del bien y sélo en caso de resistencia a su cumplimiento la Administracién
acudira a la remoci6n de la posesién indebida mediante tos medios de ¢jecucion forzosa, prin-
cipalmente la ejecucién subsidiaria y la compulsién sobre las personas. Sobre ambas modali-
dades de inferdictum proprium vid. AGUIRREAZKUENAGA, L, en La coaccién administrativa
directa, Civitas, Madrid, 1990, pp. 316 ss.

En este sentido, la resolucion del deslinde cumple idéntica finalidad que la resolucion
declarativa de que el bien es piiblico y la posesién es del Estado y que la que mantiene el par-
ticular es contraria a 1a condici6n del bien, en la que se materializa 1a primera fase del ejercicio
de la potestad de recuperacién de oficio cuando est4 procedimentalizada, es decir, cuando se
dirige a reprimir posesiones ya consumadas sobre los bienes. Por tanto, la primera fase no es
exigible porque la resolucion que permite reprimir la situacién posesoria contraria esté insita
en Ia de deslinde. Cuestién distinta, como veremos, es que la ejecucion del deslinde a estos
fines s identifique con los tramites que dispone la normativa de costas para ejecutar la resolu-
cidn de recuperacién posesoria, porque en definitiva se trata de ejecutar una resolucidn previa
a los fines de reprimir una misma situacién: posesiones contrarias a la titularidad y posesién de
la Administracién estatal sobre los bienes mar{timos.
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deslinde, por no ser contrarias a {a titularidad y posesion estatal de los bienes
que éste declara®. Parece posible sostener que inicamente se manifiestan
como posesiones contrarias a la declaracion de posesion y titularidad del
deslinde aquéllas que no estén amparadas en ningln titulo, las que lo sean a
titulo de dueifio, o las posesiones amparadas en un titulo que presuponga la
propiedad privada, como los derechos de disfrute —usufructos, arrenda-
mientos, etc.—. En principio, y aparte de que cualquiera de estas situaciones
posesorias son contrarias al no traer causa en ninguno de los titulos de ocupa-
cidn que consiente el demanio maritimo, las que son reflejo de una propiedad
privada contradicen frontalmente la declaracidon de demanialidad de los bie-
nes delimitados.

Sentado lo anterior, es preciso verificar si en todos los casos el deslinde es
titulo bastante, es decir ejecutivo y ejecutorio, para remover, incluso por la
fuerza, una situacién posesoria contraria, siempre claro esta que el tercero se
niegue al abandono de los bienes. De carecer el tercero de titulo no parece que
exista ning\in impedimento para que la Administracién ocupe el bien y, en el
caso de resistencia del obligado, para acudir a los medios de ejecucion forzo-
sa al objeto de proceder al desalojo si éste fuera preciso. Si el tercero esgrime
un titulo de propiedad, como ya vimos, 1a normativa de costas distingue entre
el que aparezca amparado en una inscripcion registral y el que no. S6lo en el
primer supuesto hace depender de la voluntad del titular registral que el des-
linde sea titulo ejecutivo contra su posesion: que en el plazo de un afio no acce-
da al Registro anotacion preventiva de demanda contra el mismo; y asi, la
Administracion estara obligada a respetarle en su posesion durante dicho pla-
Zo, y esperar a la resolucién del juicio correspondiente de cumplirse la condi-
cion de anotar la demanda. Si el titular registral no entablase accién en dicho
plazo, reflejando registraimente la misma, la Administracion podra remover
su situacidn posesoria siempre que el particular no quede amparado por otra
situacion subjetiva que le faculte a Ia posesion del bien. Nos referimos a la

* Hay que tener en cuenta al respecto varias consideraciones. Si el deslinde es el primero
realizado tras la LC vigente, en principio, no han podido otorgarse concesiones administrati-
vas segun el régimen dispuesto en la propia normativa pues la Disposicion transitoria séptima,
apartado segundo, establece que su otorgamiento no podra ser previo a la aprobacion del des-
linde, pero si ba podido otorgarse otros titulos de ocupacién como autorizaciones, adscripcio-
nes o reservas, De otra parte, si los titulos de ocupacidn son anteriores a la .C, 1a Disposicién
transitoria quinta, apartados primero y segundo LC, dispone que 12 Administracidn del Estado
debera revisar las caracteristicas y cumplimiento de las concesiones, reservas y adscripciones
existentes, y si resultaran contrarias a los criterios de ocupacion del dominio publico segin la
normativa vigente deberd iniciarse ¢l procedimiento para la revocacion total o parcial de dichos
titulos, que dard derecho a indemnizacion; por consiguiente, a los fines que tratamos la Admi-
nistracién no estarfa legitimada para remover la situacién posesoria basada en estos titulos sin
seguir el procedimiento establecido en esta norma transitoria, pues una actuacion de este tipo
implicaria una via de hecho. Por tltimo, si el deslinde no es el primero realizado tras la LC, la
Administracion tendria que respetar, igualmente, cualquier situacion posesoria basada en un
titulo de ocupacion que, por definicidn, se otorgd conforme al régimen de utilizacién vigente,
y uinicamente tras la extincion del mismo cesard la legitimidad de la ocupacion.
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conversion de anteriores titularidades de dominio en derechos de uso y apro-
vechamiento*; en estos casos el titular de una concesion en los términos de la
transitoria primera se mantiene en su posesion, porque ésta no es contraria a
la titularidad y posesion que declara el deslinde.

Sin embargo, aunque en principio este parece ser ¢l esquema que permite
vislumbrar cuéndo es legitimo remover situaciones posesorias contrarias al
deslinde, existe una norma que excepciona dicho planteamiento al menos
cuando sobre los bienes declarados demaniales existen obras o construccio-
nes. La Disposicion transitoria cuarta LC establece la posibilidad de legalizar
las obras ¢ instalaciones sin autorizacién o concesion construidas con ante-
rioridad a la misma*. Y, asi, es posible sostener que antes de proceder a remo-
ver dicha posesion la Administracion requiera al particular para que inste la
legalizacion de dichas obras, y s6lo en caso de que ésta no sea procedente por
razones de interés publico serd legitimo su demolicion como forma de repri-
mir una posesion que se manifiesta contraria*; pero en estos casos esta remo-
cién posesoria no serd ya una actuacion conectada directamente al deslinde
sino a la resolucién denegatoria de la legalizacion.

Por ultimo, como actuacién de ejecucion del deslinde la remocion de situa-
ciones posesorias contrarias debe dar cumplimiento a las exigencias dispues-
tas para la ejecucion forzosa de los actos administrativos: notificacion de la

* Como sabemos, el sistema dispuesto para las titularidades anteriores a 1a Ley vigente que
se manifiesten tras la realizacién del deslinde, resultante de la normativa de costas y de la inter-
pretacion integradora que biciera el Tribunal Constitucional en la STC 149/1991, es la conver-
sién del derecho de propiedad en una concesidn sobre 1os usos y aprovechamientos existentes.
Esta conversion se prevé de forma directa para los casos de integracion del bien en et dominio
publico como consecuencia de la ampliacion operada por ta LC (vid. cap. 6.I11.2). Cuando las
titularidades recayeran sobre bienes maritimos segin la normativa derogada, dicha conversion
se condiciona al reconocimiento por parte de un Tribunal de que el particular tenia un derecho
obstativo a la condicion demanial del bien [vid. cap.6.111.1.C)]. En este altimo supuesto, ¢l anti-
guo titular si quiere mantener una situacion posesoria tendrd que accionar el mecanismo que
permite suspender la ejecutoriedad del deslinde, es decir, entablar acciones judiciales contra el
deslinde y anotar su demanda en el Registro de la Propiedad en el plazo de un afio, siempre cla-
10 estd que no haya legalizado los usos existentes en los términos de la Disposicién transitoria
cuarta LC.

" Las construidas con autorizacion o concesion asi como las construidas o que puedan
construirse al amparo de licencia municipal y, cuando fuera exigible, autorizacion de la Admi-
nistracién del Estado, son obras e instalaciones legalizadas a los efectos de la Disposicion tran-
sitoria cuarta: si resultaran contrarias al régimen de utilizacién del dominio publico se demo-
lerdn al extinguirse la concesion. Por consiguiente, mientras el titulo concesional no se extin-
ga la Administracion debera respetar su situacién posesoria.

“* En este sentido la Disposicién transitoria duodécima del RC dispone en su apartado
sepundo: «El procedimiento para la legalizacion serd el que corresponda segiin la clase de autori-
zacion o concesion de que se trate. La Administracién competente para resolver en cada caso
deber apreciar, motivadamente, las razones que concurren para adoptar una u otra resolucion.
Para la legalizacion, que podra ser total o parcial, las razones de interés piiblico deberan ser apre-
ciadas por acuerdo entre las tres Administraciones (estatal, autonémica y local), 2 cuyo efecto el
organo competente para dictar la resolucion recabard el informe de las otras Administraciones,
que se entender4 desfavorable a la legalizacidn si no se emite en el plazo de un mes.



396 EL DESLINDE DE COSTAS

resolucion; requerimiento al particular para que cese en la posesioén indebida
y plazo adecuado para ello; eleccion del medio de ejecucién mas convenien-
te conforme al principio de proporcionalidad y respeto debido a la dignidad
de las personas; y necesidad de autorizacion judicial para la entrada en el
domicilio®, entre otras (arts. 95 ss. LRJ-PAC).

B) Eldeslinde y la potestad de recuperacion de oficio

La recuperacion posesoria de los bienes del dominio piblico maritimo-
terrestre, como potestad autonoma a la de deslinde, se reconoce a la Admi-
nistracién del Estado en el articulo 10.2 LC. Los presupuestos y el procedi-
miento para su gjercicio se regulan en los articulos 16 y 17 del Reglamento *.
Esta potestad se reconoce en cualquier tiempo, por lo que puede ser previa al
deslinde o bastante posterior al mismo, dando cobertura a la represion de
situaciones posesorias que posteriormente al deslinde se manifiesten contra-
rias, al haber surgido tras su realizacién. A lo que nosotros nos interesa por su

“ La inviolabilidad del domicilio es un derecho fundamental consagrado en el articulo 18
de nuestra Constitucién. De manifestarse conflicto entre este derecho y 1a facultad de ejecucién
de la Administracion de una resolucién previa, el Tribunal Constitucional ha resuelto en favor
del primero. Aunque en sus Sentencias ha enjuiciado el tema en relacion a la ejecucién forzo-
sa, sus consideraciones son igualmente vélidas a todo procedimiento de ¢jecucién administra-
tiva. A este respecto, la STC 22/1984, de 17 de febrero, aun sin cuestionar la potestad de ¢je-
cuci6n forzosa de los actos administrativos, afirma que cuando para ello sea exigible la entra-
da en el domicilio de un particular serd necesario, a falta de consentimiento de éste, autoriza-
cién judicial, incluso aun cuando dicha resolucion haya sido confirmada por un Tribunal Con-
tencioso-administrative. Sin embargo, posteriormente esta doctrina ha sido matizada por el
propio Tribunal Constitucional en 1a STC 160/1991, de 18 de julio, en la direccidn de que Gni-
camente cuando no exista una resolucion judicial firme que declare ajustado a Derecho el acto
administrativo habilitante de la ejecucion material, es requisito necesario para llevar &sta a cabo
la autorizacidn del Juez de Instruccién, por resolucién motivada, para la entrada en el domici-
lio. Sobre estos aspectos vid. CHACON ORTEGA, L., en «Recuperacion de oficio de 10s bienes
de las Entidades Locales y la entrada en el domicilio a la luz de 1a Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 160/1991, de 18 de julio» REALA, 253, 1992, pp. 105 ss.

% El articulo 17 RC establece: «1. Iniciado el expediente mediante providencia del Servi-
cio Periférico de Costas, se notificard al ocupante para que en el plazo de ocho dias alegue cuan-
to estime conveniente a su defensa. 2. La resolucién y ejecucion corresponderd al Servicio Peri-
férico de Costas, que podra solicitar del Delegado del Gobierno o Gobernador Civil la colabo-
racidn de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. Cuando sea necesario el desahucio,
se seguira el procedimiento establecido en los articulos 108 de la Ley de Costas y 201 de este
Reglamento, 3. Lo dispuesto en los apartados anteriores s¢ entiende sin perjuicio de la imposi-
cién de sanciones administrativas que puedan resultar procedentes y de que la usurpacion se
ponga en conocimiento de la autoridad judicial cuando tenga apariencia de delito o falta» Y
asi, la normativa de costas se decanta por la procedimentalizacién del interdictum praprium, es
decir, por regular una de las dos modalidades en la que éste se manifiesta como vimos. Sin
embargo, dada la cobertura del articulo 10 LC al recoger esta potestad en cualquier tiempo,
puede sostenerse que, igualmente, antes de consumar la usurpacién la Administracion pueda
repeler mediante el ejercicio de la coaccidn directa situaciones posesonas abusivas que se
intenten sohre el demanio maritimo.
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conexion con el deslinde, los presupuestos para la recuperacion posesoria de
los bienes publicos son: prueba de la titularidad y posesién publica, y pose-
sion indebida de tercero. En orden a la prueba de la titularidad y posesidn, el
articulo 16 RC dispone:

Dicha potestad podra ejercerse en todo caso respecto de bienes incluidos en el
dominio priblico en virtud de deslinde; cuando no exista deslinde sélo podra refe-
rirsea porciones de la ribera del mar o de este Gltimo, respecto de las que pueda acre-
ditarse de forma plena e indubitada su caricter demanial.

Como puede comprobarse, el acto de deslinde se constituye en medio pro-
batorio de especial relevancia debido a su eficacia, en orden a la verificacioén
de la titularidad y posesion publica, siendo suficiente que el bien esté inclui-
do por el deslinde en el dominio publico para que la Administracién pruebe
su titularidad a efectos de reprimir posesiones indebidas. Ello es consecuen-
cia de la eficacia general que en relacion a la naturaleza demanial, posesion y
titularidad del Estado despliega el deslinde de costas.

De no existir deslinde que acredite la condicion publica del bien en cues-
tién, la recuperacién administrativa sélo podr4 ejercerse respecto de porcio-
nes del mar o de su ribera cuando pueda acreditarse indubitadamente su cardc-
ter demanial, segiin el precepto transcrito. Ningan problema se manifiesta si
sobre el bien que la Administracion estima demanial existen situaciones pose-
sorias contrarias que carezcan de la mas minima apariencia de legitimidad, es
decir simples detentaciones. No puede decirse otro tanto si sobre el bien apa-
rece un titular amparado por una inscripcion registral. En este punto es donde
parece entrar en juego la llamada publicidad natural de los bienes del dominio
publico maritimo-terrestre a la que, segiin la Exposicién de Motivos, la Ley
otorga valor prevalente respecto a otros medios de dar publicidad a las situa-
ciones juridicas, en especial la inscripcion registral. De no existir deslinde®' y
de estar el bien inscrito a favor de tercero, se manifiesta un conflicto entre
ambos sistemas de publicidad. Cuél debe prevalecer no es una cuestién a todas
luces clara.

Aungque el articulo 16 RC parece sostener la prevalencia de la publicidad
que otorga al bien su condicion fisica, la proteccién otorgada por el Registro
de 1a Propiedad a la situacién publicada en el asiento no puede excepcionar-
se salvo que una norma de igual rango legal disponga lo contrario. Esta nor-
ma pudiera considerarse el articulo 8 LC, al rechazar el valor obstativo de las
inscripciones registrales frente a la demanialidad de los bienes; sin embargo,
sus efectos parecen dirigidos principalmente a no legitimar titularidades
dominicales sobre ¢l dominio publico, pero que en el tema provisional y

* Téngase en cuenta que tras el deslinde se inicia el procedimiento para rectificar las ins-
cripciones registrales contradictorias, por lo que en principio tras su realizacién no debieran
existir. Ademas, en el momento que s¢ evidenciara la existencia de alguna que baya escapado
a la rectificacion la Administracidn podra poner en marcha dicho procedimiento.
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sumario de la posesion no parece tener igual aplicacion porque, a fin de cuen-
tas, cuando la LC ha rechazado su eficacia en el terreno posesorio lo ha esta-
blecido expresamente, como lo hace en relacién a la potestad de deslinde. En
este sentido, 1a doctrina ha considerado que en caso de no existir deslinde las
inscripciones registrales despliegan sus efectos, al menos en lo que a este
ambito se refiere, siendo por tanto oponibles a la Administracién®. En prin-
cipio, la cuestion se centra en la posibilidad de que la Administracién pueda
demostrar de forma plena e indubitada el caricter demanial del bien; acredi-
tacidn que frente a la apariencia en contra que deriva de la inscripcion regis-
tral debera ser ponderada caso por caso por los Tribunales, aunque en estos
supuestos parece muy dificil. Frente a la prueba ya constituida que deriva de
la inclusidn del bien por el deslinde, de faltar éste, la solucion sobre la pre-
valencia de un sistema.de publicidad frente a otro no puede ser mas que esti-
mada caso por caso, correspondiendo a los Tribunales el control de 1a actua-
cion administrativa.

No obstante, varias razones nos inclinan a pensar que si el bien que la
Administracion estima demanial esta inscrito como de propiedad parti-
cular, la recuperacion de oficio no sea el medio adecuado para remover
dicha situacién posesoria. En primer lugar, resultaria cuando menos
paradéjico que en relacion al deslinde se arbitre un plazo de un afio en el
que el titular registral no pueda ser removido en su posesion, que se per-
petia hasta la resolucidn judicial si entabla acciones judiciales y la ano-
ta en el Registro de la Propiedad, y que a través del interdictum propium
la Administracién pudiera, sin mas, alterar su situaciéon posesoria. En
segundo lugar, aunque el articulo 16 RC legitima la recuperacion de ofi-
cio, de no existir deslinde, en funcidn de la prueba de la identidad dema-
nial, no hay que olvidar que ello supone que la Administracidon ha esta-
blecido implicitamente cuales son los limites del dominio publico, con lo
que puede sostenerse que es 1dgico que Ie vinculen los presupuestos a los
que se conectan la ejecutoriedad del deslinde formalmente realizado. Por
ultimo, no puede olvidarse que los bienes maritimos dependen de fend-
menos naturales en la mayoria de los casos, por lo que un bien privado
puede por mor de los mismos adquirir la condicién de maritimo; por ello
si se entendiera que la Administracidn, tras comprobar esta nueva confi-
guracion del bien, puede acudir a remover una situacién posesoria ampa-
rada por el Registro sin previamente realizar el deslinde, se estaria
abriendo un portillo a que se prescindiera del cauce que la LC arbitra para
declarar 1a naturaleza demanial, y al que se conectan toda una serie de

2 Enladireccion de que la proteccion de los asientos registrales en base al principio de legi-
timacion registral opera con total eficacia en tanto no medie deslinde vid.: PAREIO GAMIR, R.,
en «Aspectos registrales...», ob. cit., p. 990; DiEz FRAILE, ]. M., estima incluso de dudosa legali-
dad a este respecto el articulo 16 RC, en La proteccion registral..., ob. cit., p. 91; DIAZ DELGA-
0, 1., considera que sin deslinde la recuperacién posesoria es una via de hecho, en «Recursos
contra los actos de aplicacion de la Ley de Costas», RGD, 543, 199, p. 7836.
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medidas garantizadoras para que los interesados intervengan en la deter-
minacion de hasta donde llegan los limites del demanio maritimo. Por to-
do lo anterior, a nuestro juicio, si la Administracién comprobara que exis-
ten situaciones juridicas amparadas por una inscripcién registral que son
contrarias a la naturaleza demanial de los bienes, el procedimiento que
debe iniciar es €l de deslinde, o de rectificacién del existente si el reali-
zado no abarca en su totalidad los bienes maritimos; porque acudir a un
procedimiento sumario como es el interdictum propium para remover la
situacién menoscabaria las debidas garantias que la LC reconoce a los
titulares registrales; seria, en definitiva, instar un procedimiento distinto
del legalmente previsto.

Por ultimo, la posesidn del tercero tiene que ser una posesion indebida
para legitimar la accién de recuperacion de oficio. Y habra que reproducir
aqui, por consiguiente, las consideraciones expuestas en el apartado anterior:
la posesion derivada de titulo administrativo de ocupacién en ningin caso
evidencia una usurpacion sobre el dominio publico, es mas, presupone que
el derecho a poseer es del titular del dominio piblico *. Cuestion distinta es
que posteriormente dicho titulo se extinga, y ante la resistencia del ocupante
ahora ilegitimo sea procedente acudir al desahucio administrativo, como pro-
cedimiento dirigido al lanzamiento o desalojo de los bienes; y asi la norma-
tiva de costas (art. 17 RC) conecta la recuperacién posesoria con el desahu-
cio (art. 108 LC), como medio para proceder al lanzamiento de ocupantes de
bienes demaniales sin titulo*.

* En este sentido, la Sentencia de 11 de junio de 1990 de 1a Audiencia de Valencia afirma
que la existencia de una concesion previa impide la recuperacion de oficio del demanio mari-
timo-terrestre por la Administracién mientras subsista ésta, porque «La autorizacion expresa
aludida, impide a la Administracion actuar contra la interesada de la misma forma en que
podria hacerlo contra el autor de una usurpacién posesoria, porque ¢limina el caracter abusivo
o indebido de la ocupacion, haciendo desaparecer uno de los supuestos legitimadores del ejer-
cicio de la potestad de recuperaci6n posesoria de oficio».

# El articulo 18 LC dispone: «El desahucio administrative de quienes ocupen de forma
indebida y sin titulo bastante bienes de dominio piiblico maritimo-terresire se decretara por el
6rgano competente, previo requerimiento al usurpador para que cese en su actuacién, con un
plazo de ocho dias para que pueda presentar alegaciones, y en caso de resistencia activa o pasi-
va a dicho requerimiento. Los gastos que causen serdn a cuenta de los desahuciados». La doc-
trina y Ia jurisprudencia, sin embargo, diferencian el desahucio administrativo de la recupe-
racién de oficio considerando que responden a presupuestos distintos. Y asi, mientras que el
desahucio se dirige contra las personas que ocupaban un hien ¢on titulo para elle, pero que
decae posteriormente, la recuperacion se dirige contra quien perturba o usurpa la posesion de
un hien sin ningtn derecho inmediatamente anterior a la ocupacién. En este sentido, parece
que la normativa de costas contempla al desahucio administrativo como un medio de desalo-
Jjo, en caso de resistencia del ocupante, con independencia de que hubiera existido o no un titu-
lo previo, es decir, como una forma de ejecucidn forzosa contra ocupaciones indebidas con
independencia de si en su origen estaban o no legitimadas, Sobre la distincién entre recupe-
racién adininistrativa y desahucio, entre otros vid.; SATNZ MORENO, F., en «Bienes de las Enti-
dades Locales», ob. cit., p. 1632; AGUIRREAZKUENAGA, L., en La ceaccion administrativa
directa, oh. cit,, p. 219,
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2. AMOIJONAMIENTO

El articulo 13.1 LC establece que la resolucion del deslinde dara lugar al
amojonamiento; éste consiste en la sefializacién sobre el terreno del limite
interior del dominio publico maritimo. Puede considerarse como una actua-
cién dirigida a ejecutar la resolucion de deslinde al materializar fisicamente
los limites demaniales declarados en la misma, En este sentido, el acto de
aprobacion del deslinde es el titulo juridico que fundamenta las operaciones
materiales en que consiste el amojonamiento®. Algunas previsiones contiene
la normativa de costas sobre este procedimiento de ejecucion.

En primer lugar, respecto a la resolucién que pretende ejecutar —el acto
de deslinde— el articule 13.1 LC nada establece acerca de cuando es titule
suficiente para ello, por 1o que puede deducirse que no exige su firmeza para
iniciar el procedimiento de amojonamiento al conectarlo directamente a la
resolucién aprobatoria del mismo, apartandose asi de la normativa anterior*.
Sin embargo, no debe olvidarse que este acto administrativo solo es ejecuto-
rio frente a los titulares registrales si en el plazo de un afio no accede al Regis-
tro anotacion preventiva de demanda, por lo que si éstos no consienten la per-
turbacion posesoria que supone esta operacion material, sélo podra llevarse
a cabo cuando el deslinde adquiera la calidad de ejecutorio frente a ellos.
Ademads, la resolucidn de deslinde debe contener ¢l pliego de condiciones
para el replanteo y posterior amojonamiento, que debera ser conforme con
las instrucciones técnicas que se aprueben, en su caso, por el Ministerio,
incluyendo los modelos de hitos de deslinde y de otras sefiales de referencia
(art. 24 RC*"). En segundo lugar, en relacion al procedimiento de amojona-
miento propiamente, el RC no contiene mas referencia que la finalidad a la
que se dirige. El articulo 28.4 RC dispone que consistira en la colocacion de

% La necesidad de un titulo que legitime cualquier actuacién material conforme a la regla
nulla executio sine titulo resulta consagrada por el articulo 93.1 LRJ-PAC. En este sentido, la
falta de dicho titulo habilitante hace ilegitima la actuacién material de la Administracion,
pudiendo calificarse de via de hecho y susceptible, por consiguiente, de ser repelida interdic-
talmente; en esta direccion vid, LOPEZ MENUDO, F., en Via de hecho administrativa y justicia
civil, ob. cit., p. 186.

5 El articulo 13.2 del Reglamento de Costas de 1980 exigia la firmeza del deslinde para
proceder al amojonamiento. Este requisito es, por otra parte, impuesto en las normas que regu-
1an ¢l deslinde administrativo (arts. 15 LPE, 67 RBCL y 15 LMt).

¥ Recuérdese que el articulo 24.1 RC dispone que ¢l proyecto de deslinde deberd com-
prender el pliego de condiciones para el replanteo y posterior amojonamiento del deslinde, y el
apartado 3 del mismo precepto establece que el proyecto y su ejecucion deberdn cumplir las
instrucciones técnicas que se aprueben por el Ministerio de Obras Piblicas, incluyendo los
modelos de hitos de deslinde y de otras sefiales o referencia. La redaccidn de este tltimo apar-
tado se muestra un tanto confusa al hablar del proyecto y su ejecucion, sin embargo, no parece
tener otra interpretacion que se esté refiriendo a la resolucién del deslinde, por cuanto ésta es
el titulo valido de ejecucion, es decir, el acto administrativo que consiente medidas de ejecu-
cidén como el amojonamiento; lo cual viene avalado, ademas, por el dato de que la resolucién
del deslinde aprueba, entre otros documentos, el proyecto de deslinde.
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hitos que permitan identificar la linea perimetral del deslinde; los hitos se
sustituiran por otras sefiales o referencias que hagan posible dicha identifi-
cacion cuando asi lo aconsejen las circunstancias fisicas de su lugar de ubica-
cién. Habréa que entender, aunque la normativa de costas nada prevea®, apli-
cables las reglas comunes a todo procedimiento como las atinentes a los suje-
tos —Organos administrativos e interesados—, al régimen juridico de los
actos —requisitos, validez y eficacia— asi como los derechos y garantias de
los interesados —audiencia—*; igualmente, deben entenderse de aplicacién
las reglas que en especial se dirigen al procedimiento de ejecucién, como la
notificacion a los interesados de la resolucién que autoriza la actuacién
administrativa®, y autorizacion judicial cuando sea preciso, para realizar las
operaciones materiales de ejecucion, entrar en el domicilio de particulares si
¢stos no prestasen consentimiento. Sin embargo, unicamente es exigible el
cumplimiento de los requisitos conectados al procedimiento de ejecucién
forzosa {(como el otorgamiento de un plazo para cumplir el acto, apercibi-
miento ante su incumplimiento y medios de ejecucion forzosa) cuando el
deslinde sea un titulo ejecutorio y los particulares se resistan a cumplir la
obligacion de soportar las operaciones de amojonamiento.

Por dltimo, debe tenerse en cuenta que al ser un procedimiento que persi-
gue ejecutar una resolucion previa, la oposicién de interesados a la misma
solo puede traer causa en supuestos tasados: en primer lugar, cuando no se
muestre en linea directa de continuacién del acto ejecutado, es decir, cuande
no se adecue a lo establecido en el deslinde; en segundo lugar, cuando el

* En este sentido, el procedimiento para el amojonamiento seria, segiin la clasificacion
propuesta por GONZALEZ NAVARRO, J., un procedimiento no formalizado, frente al de deslin-
de que si seria formalizado, en Derecho Adninistrativo espafol, t. 11, EUNSA, Pamplona,
1988, p. 178.

® Ninguna duda parece existir en la doctrina acerca de que los procedimientos de ejecu-
cidn son genuinos procedimientos administrativos y, por consiguiente, les son aplicables las
reglas que los disciplinan, Sin entrar en la discusion de si es posible o no hablar de un proce-
dimiento comin (como procedimiento general tipo), o mas bien, de un conjunto de reglas pro-
cedimentales en las que el legislador sectorial o el instructor encuentra las precisas para la
finalidad concreta perseguida, la doctrina ha entendido que las normas del Titulo V1, «De las
Disposiciones generales sobre los procedimientos administrativosy, de la nueva LRJ-PAC,
tienen caracter basico, o en otro sentido comiin como minimo indisponible a cualquier proce-
dimiento, con la finalidad de garantizar la igualdad de trato a todos los ciudadanos. Sobre el
alcance que debe darse al procedimiento comuin, vid.: GONZALEZ PEREZ, ]., y GONZALEZ
NAVARRO, 1., en Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, Civitas, Madrid, 1993, pp. 64 ss.; FANLO LORAS, A., en «Disposiciones
generales sobre los procedimientos administrativos», La nuweva Ley de Régimen Juridico...,
ab. cit., pp. 214 ss.; LOPEZ MENUDO, I, en «Los principios generales del procedimiento admi-
nistrativon, R4P, 129, 1992, pp. 19 ss.

® Conforme al articulo 93.2 LRJ-PAC. Este requisito, consagrado anteriormente en el ar-
ticulo 100.1, apartado 2, ha hecho sostener a la doctrina que la falta de notificacién hace ilegi-
tima la ejecucidn, y constituye un vicio con entidad suficiente para convertirla en via de hecho;
en esta direccion vid.: LOPEZ MENUDO, F., en Via de hecho..., ob. cit., pp. 197 ss.; MENENDEZ
REXACH, A, en «Procedimientos administrativos: finalizacién y ejecucidny, ob. cit., p. 268,



402 EL. DESLINDE DE COSTAS

acuerdo de ejecucion incurra en infraccién del Ordenamiento juridico inde-
pendientemente del acto originario .

V. EFECTOS JURIDICO-PROCESALES

En este ambito, el principal efecto que deriva del deslinde es que, en todo
caso, corresponde la carga impugnatoria al que se considere perjudicado. Esta
regla procesal no es més que consecuencia de la presuncién de validez y con-
formidad con el Ordenamiento de los actos administrativos, consagrada con
caracter general en nuestro Derecho (art. 57.1 LRJ-PAC). Sin embargo, en la
conformacion del deslinde del dominio publico maritimo-terrestre hasta la
regulacion vigente la carga de accionar dependia de las pretensiones que con
ocasion de este acto administrativo se plantearan. Y, asi, la carga impugnato-
ria corria siempre a cargo del particular si las pretensiones debian deducirse
ante los Tribunales de lo Contencioso-administrativo. En cambio, si las pre-
tensiones se fundaban en derechos civiles, en especial la discusién sobre la
titularidad, 1a carga impugnatoria recaia sobre quien cuestionara la posesién
declarada por el deslinde, o sobre la Administracidn si la posesion de un ter-
cero sobre los bienes se le mostraba insalvable a sus poderes.

El sistema de distribucién de la carga impugnatoria ha cambiado, al
menos en relacion a los titulares registrales. Ahora el destinde siempre, exis-
tan o no titularidades inscritas, tiene la eficacia de establecer la posesién y
titularidad a favor del Estado. Por consiguiente, siempre serd el particular
que se oponga el que debera accionar ante los Tribunales, sea cual sea la pre-
tension que se esgrima y sea cual sea el orden jurisdiccional ante el que deba
residenciarla.

VI. OTROS EFECTOS. EL LEVANTAMIENTO DE LAS MEDIDAS
CAUTELARES

Como es 16gico la aprobacién del deslinde determina el levantamiento de
las medidas cautelares que con ocasién de la tramitacién de éste se disponen.
En concreto, el articulo 28.2 RC preceptia que la aprobacion del deslinde 1le-
va implicita el levantamiento de la suspenston del otorgamiento de las autori-
zaciones y concesiones en el dominio pablico maritimo-terrestre y en la zona

& Sobre la inimpugnabilidad y sus excepciones de los actos de ejecucion de resoluciones
previas vid.: SAINZ MORENO, F., en «Sobre la ejecucion “en linea directa de continuacién del
acto” y otros principios de la coaccion administrativas, REDA, 13, 1977, pp. 321 ss.; LAFUEN-
TE BENACHES, M., en La efecucidn forzosa..., ob. cit., p. 74. En relacién al amojonamiento el
Tribunal Supremo ha considerado que lo iinico exigible es que se sujete al deslinde y, en con-
secuencia, solo cabe atacarle fundadamente en cuanto se desvie o separe de lo alli trazado (STS
de 23 de noviembre de 1965, Ar. 5558), aunque se referia a montes piiblicos.
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de servidumbre de proteccion. Efecto que hay que entender que se produce
respecto a la suspension cautelar de licencias de obras por parte del Ayunta-
miento afectado por el deslinde. En relacion a la suspension de solicitudes de
inscripcion de fincas o construcciones en zona de servidumbre de proteccion,
del articulo 32 RC se deduce que la aprobacién del deslinde abrira el acceso
al Registro, siempre que de éste se desprenda que el derecho que pretende
acceder no recae sobre un bien de domino publico, y asi lo acredite el Servi-
cio Periférico a través de la correspondiente certificacion.

No ocurre otro tanto en relacion a las anotaciones preventivas de deslinde:
solamente cuando se hubiesen practicado sobre fincas que no hayan resulta-
do incluidas en el dominio publico, la aprobacién del deslinde determinara su
cancelacion. En caso contrario, la anotacidn preventiva prorroga su vigencia,
tal como mantuvimos en el epigrafe correspondiente, incardinandose en el
procedimiento de rectificacién de inscripciones registrales contradictorias.

VIl. LOS EFECTOS DERIVADOS DE SU DIMENSION
ORDENADORA

Si los epigrafes anteriores se dedican a la eficacia del deslinde en sentido
estricto, es decir, en cuanto titulo que declara la naturaleza demanial y titula-
ridad estatal de los bienes maritimos, hacemos ahora referencia a esa otra
dimension ordenadora que vimos adquiria en tanto que instrumento de loca-
lizacién de los distintos espacios exigidos para la aplicacion del sistema nor-
mativo de costas. Los efectos del deslinde de costas desde esta perspectiva son
igualmente relevantes. Como dejamos constancia en el capitulo 7.111.2, la efi-
cacia general del deslinde de costas se despliega en relacién a los afectados
presentes y futuros por las distintas lineas establecidas, por cuanto la norma-
tiva que comentamos atribuye un estatuto juridico a cada espacio. También
seflalamos que esta eficacia general vincula tanto a los ciudadanos como a las
Administraciones Piblicas. En relacién a la vinculacién a las Administracio-
nes que operan sobre €l litoral determinaba dos consecuencias importantes: la
primera, la funcién derivada de establecer qué competencias corresponde
gjercer a cada una, en la medida que dichas competencias se funcionalizan
segun los distintos espacios contemplados en la LC y que el deslinde delimi-
ta; la segunda, que las Administraciones estaban obligadas en todos los actos
de aplicacion de la normativa de costas a cefiirse a los espacios fijados en el
deslinde, habida cuenta de que, en cada lugar del litoral, este acto habia veri-
ficado previamente los supuestos de hecho a los que se conectan los conteni-
dos normativos, convirtiéndose en el ultimo eslabon para conocer el régimen
concreto de cada parte del litoral, sin perjuicio de que si alguna de las Admi-
nistraciones afectadas estima que la fijacion de espacios no es correcta pueda
impugnar el deslinde. No creemos necesario volver sobre la misma cuestion.
Sin embargo, creemos conveniente incidir sobre un punto. La Ley y el Regla-
mento de Costas anticipan a la delimitacion provisional esta eficacia ordena-
dora de la resolucion del deslinde de costas, convirtiendo esta fijacién proba-
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ble en el instrumento locativo de los distintos espacios del que partir para cier-
tas aplicaciones de la Ley. De un lado, cuando no exista deslinde conforme a
laLC, 1a Disposicién transitoria séptima conecta a la delimitacién provisional
de los limites del dominio pablico y de la servidumbre de proteccién el otor-
gamiento de los titulos de ocupacion del dominio péblico que no requieran
concesién y de las autorizaciones en zona de servidumbre de proteccién. En
relacion a estas autorizactones en zona de proteccién la Administracion del
Estado debera definir en el plazo de un mes los limites provisionales de ambos
espacios, debiendo publicar que el plano de la definicién provisional de la
linea probabile de deslinde, correspondiente al expediente de autorizacién, se
encuentra a disposicion de cualquier persona que quiera consultarlo y formu-
lar alegaciones en el plazo de quince dias; todo ello sin perjuicio de lo que pue-
da resultar en el correspondiente expediente de deslinde ®. De otro lado, sino
existe deslinde conforme a la LC, los informes a emitir por la Administracién
del Estado sélo podran evacuarse previa delimitacion de la linea probable de
deslinde®.

En relacion a los informes relativos a los planes y normas de ordenacién
territorial y urbanistica, esta anticipacién de la eficacia ordenadora del des-
linde a la delimitacion probable plantea un problema: qué ocurre si el deslin-
de definitivo supone una modificacién sustancial respecto a la delimitacién
provisional, El interrogante no es superfluo habida cuenta de que dicho infor-
me se evacua antes de la aprobacién definitiva del instrumento de ordenacién,
y como hemos tenido ocasidn de comprobar no es aventurado afirmar que ta
resolucion definitiva del deslinde se apruebe mucho tiempo después de que el
plan o norma de ordenaci6n territorial esté ya en vigor. En este sentido, aun-
que el plan urbanistico vigente no se adecuase a los espacios definitivamente
sefialados, y por tanto al régimen juridico de éstos, originaria una situacion
atipica, pues seria un instrumento de ordenacién no conforme a la normativa
de costas pero que, sin embargo, se elabord en estricto cumplimiento de la
misma, al ajustar su contenido de ordenaci6n al informe evacuado segin la
delimitacion provisional. En principio, podria sostenerse que esta modifica-
cidn sustancial traeria como consecuencia que la norma o plan debieran revi-
sarse, pues estariamos en el supuesto previsto en el articulo 156.4) del Regla-

‘mento de Planeamiento: cuando otras circunstancias asi lo exigieren. Sin
embargo, la propia normativa de costas rechaza que en todo caso las varia-
ciones de las zonas de servidumbres en un lugar concreto determinen la revi-
si6n del planeamiento en vigor. Como se recordara, el articulo 43 RC dispo-

¢ Vid. Disposicién transitoria decimoctava del RC, en la redaccion establecida en el Real
Decreto 1112/1992.

 Disposicion transitoria decimonovena apartado tercero del RC en relacién al informe
sobre planes y normas de ordenacion territorial y urbanistica, y Disposicién transitoria deci-
moctava apartado tercero del RC, en [a redaccién dada por el Real Decreto 112/1992, para los
informes sobre los expedientes de autorizacién en zona de servidumbre de proteccion incoados
por la Comunidad Auténoma.
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ne que los terrenos afectados por la modificacién de las zonas de servidum-
bre de trénsito y proteccién, cuando por cualquier causa se varie la delimita-
cidn de ribera del mar, que seré recogida en el correspondiente deslinde, que-
daran en situacién andloga a la prevista en la Disposicion transitoria tercera y
cuarta de la LC o quedaran liberados de dichas servidumbres, segin sea la
direccion de la variacion. En este sentido, si el deslinde definitivo supone una
modificacion sustancial de la delimitacién provisional, a los terrenos afecta-
dos les sera aplicable la Disposicién transitoria tercera LC en relacién a la
sujecion de las prescripciones dispuestas para las servidumbres, en funcion de
la clasificacion del suelo y del instrumento de planeamiento existente; e igual-
mente si existen obras e instalaciones, asi como las que pudieran construirse
al amparo de licencia municipal, les ser4 de aplicacién el régimen transitorio
de la Disposicién transitotia cuarta de la Ley y concordantes del Reglamento,
con la Unica particularidad de que en estos casos, por definicién, serian obras
legalizadas, pues se hicieron con estricto cumplimiento del planeamiento en
vigor y la normativa de costas.



10. Control jurisdiccional

I. LA DEFENSA DE PRETENSIONES FRENTE AL DESLINDE:
CONCURRENCIA DE JURISDICCIONES

La LC no se aparta del sistema de fiscalizacion jurisdiccional que has-
ta el momento ha presidido el control del deslinde, basado en una concu-
rrencia de jurisdicciones (vid. cap. 3.V.5). De una parte, pese a no estable-
cerlo expresamente, en tanto que acto de la Administracién Publica sujeto
al Derecho administrativo corresponde al orden contencioso-administrati-
vo enjuiciar su regularidad conforme a las reglas que disciplinan esta juris-
diccion; de otra, la LC mantiene el conocimiento de los Tribunales civiles
de las pretensiones que se funden en derechos de esta clase. Los preceptos
que aluden directamente al control jurisdiccional del deslinde son los
articulos 13 y 14 LC. El primero, al regular los efectos de este acto, dispo-
ne en su segundo apartado:

En todo caso los titulares inscritos afectados podrin ejercitar las acciones que
estimen pertinentes en defensa de sus derechos, siendo susceptible de anotacion
preventiva la correspondiente reclamacion judicial.

Como se recordarj, esta referencia al ejercicio de acciones por parte de
los titulares registrales y las anotaciones de demanda correspondientes,
debe conectarse con el procedimiento de rectificacion de las inscripciones
registrales contradictorias. Al respecto, el Tribunal Constitucional ha decla-
rado expresamente que estas acciones abarcan tanto las ejercitables ante la
jurisdiccién civil' como ante la contencioso-administrativa. En relacién al
recurso contencioso, sin embargo, hay que tener presente que la referencia
a los titulares inscritos no obsta a que puedan interponerlo otros afectados
conforme a los criterios generales de impugnacion, teniendo en cuenta, ade-
mas, que el articulo 109 LC consagra la accidn publica para exigir ante los
Tribunales la observancia de 1a normativa de costas y que el articulo 119 LC
otorga legitimacion a las Administraciones Publicas para impugnar ante los

' FI12.D STC 149/1991.

[406]
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Organos del orden jurisdiccional contencioso-administrativo los acuerdos o
actos de otras Administraciones?.

El articulo 14 LC alude expresamente a su enjuiciamiento por los Tribu-
nales civiles, disponiendo:

Las acciones civiles sobre derechos relativos a terrenos incluidos en el dominio
puiblico deslindado prescriben a los cinco afios, computados a partir de la fecha de
aprobaci6n del deslinde.

Esta reserva de acciones civiles evidencia que la LC no se aparta del siste-
ma de fiscalizacion del deslinde vigente hasta el momento; como sabemos éste
responde a un reparto entre la jurisdiccion contencioso-administrativa y la
jurisdiccion civil en funcién de la naturaleza o fundamento en que se apoye la
pretension, pudiendo acudirse a estas esferas simultanea, altemativa o sucesi-
vamente’. Sin embargo, la LC no establece claramente cuiles sean las preten-
siones residenciables en el ambito de la jurisdiccion contenciosa, sino que uti-
liza para delimitarlas un criterio residual: aquéllas que no lo sean ante la juris-
diccion civil. Las pretensiones enjuiciables ante los Tribunales civiles si apa-
recen delimitadas por dos criterios a tenor del articulo 14 LC anteriormente
transcrito: a) que se dirijan a la defensa de derechos sobre terrenos delimitados
como dominio piblico, y &) que esta defensa debe articularse mediante accio-
nes civiles, o lo que es lo mismo, que ¢l derecho que pretenda defenderse sea
un derecho civil; quedan al margen de este ambito, por consiguiente, las pre-
tensiones que se funden en derechos sobre los bienes delimitados que no sean
de naturaleza civil, es decir, en derechos reales administrativos.

II. CONOCIMIENTO DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. CONSIDERACIONES GENERALES: RECURSQ ADMINISTRATIVO
PREVIO; COMPETENCIA

Segun la LRI-PAC (arts. 107 ss.), la resolucién de deslinde, al ser dictada
por un drgano que carece de superior jerarquico, agota la via administrativa,
no siendo, por tanto, susceptible de recurso administrativo ordinario. En otro
orden de cosas, hay que sefialar que la competencia objetiva para conocer de
los recursos contra esta resolucion corresponde a la Sala de lo Contencioso de

* Y, asi, SANCHEZ DE LAMADRID, C., pone de relieve que la accién piiblica, junto a la accién
conferida a las Administraciones, asi como la norma que tienen los particulares afectados por
actos de aplicacion de la normativa de costas, suponen el mas amplio circulo de proteccién pro-
cesal que conoce nuestro Derecho ante infracciones de un bloque normativo, en Comenta-
rios..., ob. cit., p. 281.

* Vid. cap. 3.V.5 y cap. 5.11.6,
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la Audiencia Nacional en tinica instancia (art. 66 LOPJ); la competencia fun-
cional la tiene el Tribunal Supremo para conocer de los recursos de casacion
contra las sentencias de esta Audiencia®.

2. PRETENSIONES FRENTE AL DESLINDE. MOTIVOS DE IMPUGNACION

La pretension procesal administrativa como sefiala J. Gonzalez Pérez es el
objeto del proceso contencioso-administrativo cuya nota cualificadora es su
fundamento: la actuacién que se pide al 6rgano jurisdiccional estd fundada en
Derecho administrativo®, En relacién al acto de deslinde de zona maritimo-
terrestre ha sido doctrina reiterada del Tribunal Supremo que la pretension de
anulacion podia fundamentarse en dos motivos: defectos formales o de pro-
cedimiento, a los que se asimilaban las cuestiones sobre los limites en que
debia desenvolverse el ejercicio de la potestad y, como cuestién de fondo, la
adecuacion del deslinde a los hechos determinantes que identificaban a un
bien como perteneciente a la clase de maritimo (vid. cap. 5.1.2 y 1.4). Algunas
apreciaciones caben formular a la luz de 1a nueva regulacién de costas.

A) Infracciones formales o de procedimiento

En este ambito cobra carta de naturaleza la distincién bésica en nuestra
Disciplina entre motivos de nulidad de pleno derecho o motivos que solo
determinan la anulabilidad, que habran de articularse en relacién a las reglas
que disciplinan la competencia y el procedimiento dispuesto para este par-
ticular acto administrativo. Asi, s6lo sera determinante de nulidad del acto de
deslinde la incompetencia manifiesta por razon de la materia o del territorio,

.0 la falta total de procedimiento; por contra, las irregularidades procedimen-
tales (nicamente determinan la invalidez del acto si éste careciera de los
requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o dieran lugar a la
indefension de los interesados (arts. 62 y 63 LRJ-PAC).

La jurisprudencia producida hasta el momento en relacion al deslinde de
zona maritimo-terrestre viene sosteniendo la necesidad de demostrar por par-
te del particular recurrente que el defecto procedimental aducido determina
una efectiva indefension, enotro caso no atiende a la pretension; en este sen-
tido se ha pronunciado en relacion a la omision de citacién para el apeo; del
tradmite de audiencia; de notificacion del acto de deslinde, etc.®. Sin embargo,

4 A este respecto debemos estar a la Ley 10/1992, de Medidas Urgentes de Reforma Pro-
cesal, cuyo articulo 7 regula la casacion en este orden jurisdiccional, y 2 los nuevos articulos
93a102.5) LICA.

* En Manual de Derecho administrativo, ob. cit., pp. 180 ss.

¢ En este sentido vid. SSTS de 22 de septiembre de 1972 (Ar. 3753) y 12 de febrero de 1977
(Ar. 557).
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no falta alglin pronunciamiento considerando que la omisién del tramite de
audiencia cuando viene referido a otra Administracién Publica supone un
defecto formal que hace inadecuado el acto para alcanzar su fin y, por consi-
guiente, determina su invalidez’.

Desde esta perspectiva, habra que tener presentes las reglas que discipli-
nan en la nueva normativa los tramites a seguir en este procedimiento. Espe-
cial relevancia a estos efectos tiene el tramite, preceptivo, de solicitud de
informe al Ayuntamiento y a la Comunidad Auténoma afectada, por lo que su
omision debe considerarse un vicio determinante de invalidez. Igual conside-
racién merecen los tramites exigidos al objeto de hacer posible el derecho a
informacion y defensa de los posibles interesados, como el de informacion
publica y, especialmente, el de vista y audiencia. No hay que olvidar la regu-
laciéon minuciosa que a estos efectos se contiene en la normativa que tratamos,
que configura al procedimiento como una garantia para que los interesados
puedan contrarrestar —en su caso— los hechos que la Administracién toma
en consideracion a la hora de comprobar los limites y extension del dominio
publico, asi como la de los otros espacios que delimita. Este procedimiento,
como vimos, se encamina a constatar unos hechos fisicos al objeto de deter-
minar hasta donde aparecen terrenos que participan de la identidad de mariti-
mos, en especial de ribera del mar; hechos que pueden interpretarse de dife-
rente manera por las partes implicadas, por 1o que han debido tenerse en cuen-
ta las consideraciones o alegaciones que a este particular aduzcan los intere-
sados, a los que incluso se les permite presentar una delimitacion alternativa.
La posibilidad de interpretaciones contrapuestas de los hechos en los que
debe apoyarse esta actuacion administrativa es algo que se muestra intrinseco
a esta actuacion, por lo que prescindir de los tramites dirigidos a ello harian
del deslinde un acto irreconocible, pudiendo afirmarse que forma parte de la
conformacién institucional de la figura.

B) Extralimitacion en el efercicio de la potestad

Como vimos al analizar el tratamiento juridico del deslinde hasta la
vigente LC (vid. cap. 5), la Administracion no podia realizar un pronuncia-
miento acerca de la titularidad y naturaleza juridica de los terrenos delimita-
dos, ni podia atribuirse su posesi6n si sobre el bien existia una titularidad
dominical registrada a favor de tercero. Desde esta conformacién institucio-

7 La STS de 8 de abril de 1987 declara la nulidad del deslinde de zona maritimo-terrestre
por omisidn del tramite de audiencia al Ayuntamiento afectado —exigido por el articulo 6 LC
1969—, cobrando en la actualidad particular interés por las implicaciones competenciales que
determina el deslinde de costas en la nueva Ley, afirmando: «... Por todo ello la propia Ley de
Costas exige en su articulo 6 en todos los casos la audiencia de los Ayuntamientos, trimite
cuya omisién no s6lo puede determinar la indefensidn del propio Ayuntamiento,... y en fodo
case la carencia de elementos formales necesarios para que el deslinde pueda alcanzar su
Jiny (Ar. 6372; la cursiva es nuestra).
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nal, los Tribunales de lo contencioso-administrativo sentaron su propia com-
petencia para enjuiciar si la Administracioén habia procedido dentro de los
limites de su atribucion, pues fuera de las coordenadas sefialadas ¢l deslinde
se manifestaba contrario a Derecho. Esta doctrina legal no puede mantener-
se a la luz de la LC. La eficacia que hoy se otorga al deslinde de costas no
permite ninguna pretension en este sentido; es mas, mediante este acto la
Administracion del Estado declara su titularidad y posesion, sin que puedan
oponersele inscripciones registrales, Conforme a la normativa vigente esta
dentro del 4ambito de sus poderes el que la Administracion declare los limi-
tes y extension del dominio publico sin atender a posibles titularidades ins-
critas, que incluso deben contrarrestarse mediante anotacion preventiva
cuando el procedimiento se instruye o una vez aprobado (vid. caps. 8 y 9).

C) Inclusion incorrecta de terrenos. La base factica del deslinde

La competencia sobre la cuestién de fondo que subyace en todo deslin-
de de costas, s decir, la correccion de la inclusion de los terrenos por mos-
trar los caracteres que los identifican como maritimos, es afirmada desde
hace décadas por los propios Tribunales de este orden (vid. cap. 5.1.4). Este
motivo ha Hevado al Tribunal, de apreciarlo, a declarar la invalidez del des-
linde e incluso, algunas veces, a declarar cudl es la linea de deslinde proce-
dente, considerando ambas pretensiones, de nulidad y de establecimiento de
los limites correctos, admisibles conjuntamente?®. Otras veces, en cambio, la
pretension de que el Tribunal declare cudl es el deslinde correcto se consi-
dera una cuestion de fondo que afecta ala titularidad dominical y que debe-
ra ventilarse ante la jurisdiccion ordinaria®. Y asi, es obvia la especial rele-

® En este sentido: STS de 12 de febrero de 1977, estableciendo: «Se estima el recurso,
declarando no ajustada a Derecho la resolucién impugnada y la obligacion por parte de la
Administracidén de proceder a un deslinde de zona maritimo-terrestre de la finca denominada
Tel Vel, que deberd ser trazado siguiendo la linea continua negra dibujada en ¢l Plano del Topo-
grafo correspondiente, por ser dicha linea la que coincide con el limite de hasta donde llegan
las olas del mar en los temporales ordinarios» {Ar. 557); la STS de 8 de junio de 1990 estable-
ce: «La Comision se limitd a una comprobacién subjetiva cuya motivacidn no expresé ni
siquiera para explicar las razones de que sus conclusiones no tuvieran en cuenta los accidentes
fisicos que ella misma constataba... Finalmente, también coincidimos con ¢l razonamiento de
la sentencia de la Audiencia en lo atinente al informe del Ingeniero de la Junta del Puerto...:
porque con ellos se prueba que la linea de deslinde ha de ser 1a solicitada en la demanda y decla-
rada correcta por la sentencia recurrida» (Ar. 5181).

* La STS de 16 de febrero 1991 establece: «Respecto a la pretensidn que se anule el acto
impugnado para que se reconozca la linea de deslinde propuesta por el actor, por implicar una
rectificacion del deslinde aprobado... es ya una cuestién de fondo que afecta a la titularidad
dominical que habra de ser dilucidada en la via judicial ordinaria ante la que podran ejercitar
las acciones que estimen pertinentes en defensa de sus derechos» (Ar. 1230). No obstante, este
fallo descansa en la no estimacion de la invalidez del deslinde, al no haber contrarrestado debi-
damente el actor las pruebas aportadas por la Administracidn,
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vancia que el enjuiciamiento de la base factica del deslinde adquiere en la
actualidad. De un lado, la vinculacion absoluta del deslinde a los criterios
por los que se definen los bienes piiblicos es expresamente consagrada en la
LC (arts. 11 y 13); de otro, los efectos que a este acto se anudan tienen su
apoyo en la constatacion de los caracteres que identifican a un terreno como
bien maritimo, porque en altimo extremo la declaracion de la titularidad y
posesion de esta resolucidn se asienta en los hechos determinantes de la
demanialidad de esta clase de bienes. Ademas, las delimitaciones de las ser-
vidumbres deben establecerse por relacion a los limites de la ribera del mar,
y este bien maritimo se describe por remision a fendmenos naturales. La
inadecuacion a los datos facticos descritos en la LC hace decaer la propia
razén del deslinde por cuanto €stos se constituyen en presupuesto, objeto y
fundamento de su validez, no s0lo en relacién a los limites demaniales sino
a las otras delimitaciones que debe establecer. Por ello, su regularidad no
interesa exclusivamente a los titulares afectados por la declaracién dema-
nial sino también a todos los afectados por las distintas delimitaciones: los
titulares de terrenos sujetos a las servidumbres y las Administraciones
implicadas.

El nicleo del enjuiciarniento del deslinde en base a estos parimetros se
convierte, como no podria ser de otro modo, en una cuestion de prueba Aceste
Tespecto hay que tener en cuenta algunas consideraciones. En primer lugar, el
pr]nClplO de legitimidad de los actos administrativos determina a su favor una
presuncion iuris tantum de legalidad y acierto, de manera que es el que invo-
ca la irregularidad quien tiene la carga de la impugnacion; si este principio
desplaza también la carga de la prueba a quien impugne el acto administrati-
vO no es una cuestion pacifica. La jurisprudencia mas reciente pone de relie-
ve que el principio de legitimidad no alcanza al material probatorio aportado
al expediente administrativo y, en consecuencia, el Tribunal no se ve constre-
fiido a exigir una prueba rigurosa en contrario para deducir la invalidez del
acto administrativo. Y asi, en numerosos casos, el Tribunal Supremo ha sos-
tenido que la presuncion de legalidad del acto administrativo desplaza sobre
el administrado la carga de accionar pero no afecta a la carga de la prueba, que
ha de ajustarse a las reglas generales, por lo que cada parte ha de probar el
supuesto de hecho cuyas consecuencias juridicas invoca a su favor . En estas

'* Esta doctrina se recoge en las siguientes 8STS: 29 de enero de 1990 (Ar. 357), 29 de
noviembre de 1991 (Ar. 9383), 29 de mayo de 1992 (Ar. 4302) y 12 de octubre de 1992 (Ar.
7573). Conforme a estas reglas de distribucion de la carga de la prueba, es doctrina reitera-
da del Tribunal Supremo que en materia sancionadora ha de ser la Administracidn la que
soporte la carga de probar la realizacién de la conducta que integra la infraccién, entre otras
vid. S8TS de 26 de diciembre de 1990 (Ar. 10258), 28 de julio de 1990 (Ar. 6742) y 26 de
diciembre de 1992 (Ar. 10258}, por contra, cuando se trata de enjuiciar el gjercicio de potes-
tades discrecionales es el impugnante quien dehe probar la actuacion arbitraria de 1la Admi-
nistracién para desvirtuar la presuncién de legalidad, en este sentido vid. SSTS 17 de sep-
tiembre de 1990 (Ar. 7118), 2 de octubre de 1990 (Ar. 7828) y 15 de abril de 1992 (Ar. 4049).
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coordenadas debe situarse, en nuestra opinién, la apreciacién por parte del
Tribunal de los hechos ficticos a los que debe responder el deslinde de costas,
teniendo en cuenta que —conforme a la disciplina reguladora del mismo—
corresponde a la Adminsitracion justificar las lineas establecidas, desplazan-
do a ésta la carga probatoria. Desde esta perspectiva, cobra carta de naturale-
za la Memoria del deslinde como documento que contiene la justificacion de
la correcta inclusidn de los terrenos en el dominio piblico, asi como la justi-
ficacién del limite de Ia ribera del mar en su caso y de las delimitaciones de
las servidumbres. Del expediente de deslinde se deberan traslucir las razones
que han llevado a la Administracién a establecer que la extension declarada es
la que corresponde a los datos fécticos del lugar y, por conexién, la localiza-
cién de las servidumbres. Los Tribunales fiscalizardn la adecuacién del des-
linde a los criterios determinantes de la demanialidad maritima, sin otros con-
dicionamientos a la hora de enjuiciar la cuestiéon de fondo que 1os que mar-
quen las pautas del proceso jurisdiccional {congruencia con la peticion, cau-
ces procesales, reglas de valoracién de la prueba, etc.).

Sentado lo anterior, conviene distinguir, a nuestro juicio, dos alternativas
bésicas que pueden llevar al Tribunal a estimar una pretension contra este
acto, a las que pudieran corresponder, igualmente, distintos grados de vin-
culacion para la Administracién de costas. En primer lugar, si se estima,
como hacemos, que corresponde a la Administracién probar los hechos
determinantes de la condicién maritima de un bien y las restantes delimita-
ciones, el que impugne el deslinde puede alegar tinicamente que la resolu-
cion no justifica suficientemente las lineas establecidas; falta de justifi-
cacion que puede llevar al Tribunal a estimar la invalidez del acto, sin entrar
a cuestionar si el terreno sobre el que se concreta la discusién pudiera pre-
sentar o no tales caracteristicas o debiera estar o0 no emplazado en la zona de
servidumbre. En estos términos, la Administracién podra realizar un nuevo
deslinde en el que justifique fundadamente la misma linea demanial, y las
otras delimitaciones, pues la resolucién judicial no le vincula para que su
nueva actuacion deba tener un resultado concreto. En segundo lugar, si el Tri-
bunal enjuicia el deslinde y en base a las pruebas aportadas en el expediente
o las que pudieran establecer las partes, llega al convencimiento de que los
terrenos discutidos no presentan la identidad de maritimos o de ribera del
mar en su caso, el fallo no sélo establecer la irregularidad de la resoluciéon
por falta de presupuesto de hecho sino que vinculard a la Administracién
para que establezca la delimitacion excluyendo tales bienes y rectificando las
servidumbres; incluso nada impide que el Tribunail admita la pretensién de
deslinde, es decir, de declarar cudl es la extensién de los bienes maritimos.
Ademds, una sentencia en tal sentido vinculara a la Administracién en la
direccién de no modificar estos limites, por lo que sélo un cambio en la con-
figuracion del dominio publico maritimo-terrestre admitiria un nuevo proce-
dimiento delimitador, que podria recurrirse de no justificar tales circunstan-
cias modificativas.

El finico pronunciamiento, hasta el momento, que ha enjuiciado un des-
linde aprobado tras la LC es la Sentencia de la Audiencia Nacional de 26 de
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noviembre de 1993 ", siendo el motivo de la impugnacién el haber incluido
unos terrenos dedicados a salinas y piscifactorias como integrantes de la zona
maritimo-terrestre. La Sala anula la resolucion y declara que dichos terrenos
no estan incluidos en la zona maritimo-terrestre, pues de la prueba pericial
judicial se deduce que

de existir el riesgo de inundacién de esos terrenos tanto por los temporales ordi-
narios como extraordinarios no seria posible su explotacién ni para salinas ni
para piscifactorias, de forma que el hecho de llevar ciento quince afios como sali-
nas —Ia otra actividad es la que se trata de implantar — evidencia que es una fin-
ca segura, dato corroborado por una flora perenne cuya subsistencia no seria
posible de haber habido esas inundaciones o por las ayudas otorgadas por la CEE
para piscifactoria.

III. CONOCIMIENTO DE LA JURISDICCION CIVIL

Al haber hecho reserva la LC (art. 14) de las acciones civiles sobre dere-
chos relativos a terrenos que el deslinde declara de dominio publico afirma la
competencia del orden civil. Sin embargo, en este orden jurisdiccional solo
parece que sea procedente un enjuiciamiento del deslinde demanial, es decir,
en cuanto establecimiento de los limites interiores del dominio publico, ya
que hace referencia a derechos civiles sobre el dominio publico deslindado.
Por tanto, los particulares afectados por el deslinde demanial podrn recabar
la tutela judicial si estiman que han sido lesionados en derechos de esta indo-
le. Vuelve a ser la naturaleza de la pretension la que deterrnina a qué orden
debe acudirse.

No obstante, hay que declarar que pese a la diccion del articulo 14 estos
derechos no son en puridad sobre terrenos incluidos en el dominio puablico
deslindado, sino sobre terrenos deslindados como dominio publico. En
efecto, si se parte que los mismos son de dominio piblico no cabrian en
principio acciones civiles de los particulares, porque el dominio publico
unicamente puede tener un titular: el Estado. Lo que verdaderamente esta-
blece el precepto es la posibilidad de defender derechos civiles, entablan-
do las acciones pertinentes, al objeto de que sean reconocidos sobre terre-
nos que el deslinde declara de dominio pblico. Ademas esta accion ante
los Tribunales civiles, como vimos, puede ser simultinea, alternativa o
posterior al recurso contra el deslinde ante la Jurisdiccién contenciosa-
administrativa.

"' Los unicos pronunciamientos del Tribunal Supremo hasta el momento sobre el deslin-
de de costas conforme a la regulacién vigente versan sobre la peticion de suspensitn de sus
efectos; en este sentido o bien se niega la medida cautelar (STS de 17 de enero de 1994, Ar.
132), o se admite en cuanto el efecto posesorio inmediato si el particular realiza una actividad
productiva sobre los bienes (STS de 28 de enero de 1994, Ar. 159; STS de 21 de julio 1994,
Ar, 6083).
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1. ACCIONES CIVILES Y RECLAMACION PREVIA
A) Acciones civiles

El articulo 14 LC alude genéricamente a las acciones civiles que pueden
entablar los particulares en defensa de sus derechos, a las que se impone un
plazo de prescripcion de cinco afios a contar desde la aprobacion del deslin-
de. Se hace preciso entrar a determinar cudles son estas acciones civiles.

En primer lugar, en nuestra opini6n, existe un criterio claro que circunscribe
el ambito en que debemos movernos: la reserva de acciones civiles lo es frente
a la Administracion, son acciones dirigidas a enervar la declaracion de natura-
leza ptiblica y titularidad estatal que reatiza el deslinde y en relacién a los terre-
nos deslindados y no a otros. Por eflo no deben comprenderse en la referencia
del precepto las acciones que, ain teniendo por objeto tales terrenos, no puedan
dirigirse frente a la Administracion, no persigan discutir la declaracion de la
titularidad publica o, al menos, no persigan que se reconozca que el particular
ostentaba un derecho que 1a LC ha abatido. Quedan al margen, por consiguien-
te, las acciones entre el particular afectado por el deslinde y terceros, entre las
que se encontrarian las que pudieran interponerse frente al trasmitente del dere-
cho que se ve afectado por la declaracion de titularidad estatal . accidén de
sanearniento; accion de enriquecimiento injusto; accion de nulidad, etc. El par-
ticular podré apoyar en la declaracion que realiza el deslinde el gjercicio de la
accion frente al tercero, podra apoyar su peticion en las repercusiones que el
deslinde ha materializado en su esfera juridica, pero debe entablarse frente a un
sujeto distinto del titular demanial* y, en consecuencia, no seria de las contem-
pladas por el articulo 14 LC, por lo que no le afectaria el plazo de prescripcion
de cinco afios . En nuestra opini6n, el articulo 14 LC contempla aquellas accio-

12 Desde esta perspectiva, entendemos que no es acertada la opinién de Dfaz FRAILE, J. M.,
que engloba en las acciones del articulo 14 LC cualquier accién que tuviera como objeto los
terrenos deslindados, sean de la naturaleza que sean y se dirijan contra la Administracion o fren-
te a otro sujeto distinto; entre las que se encuentra, segin el autor, la accién personal que tiene
€l arrendatario para exigir del arrendador la entrega de 1a cosa objeto del contrato si éste es terre-
no incluido en el dominio publico segin el deslinde, en EI dominio publico..., ob. cit., p. 151.

13 Cuestion distinta es que haya sido la propia Administracidén quien hubiese efectuado la
transmisién, como nos consta que ha sucedido en multiples casos, no sblo como consecuen-
cia de 1a desamortizacion y posterior venta de terrenos situados en las costas, sino incluso acu-
diendo a la venta de terrenos sobrantes de deslinde. En estos supuestos, por un principio de
economia procesal, podra acumularse esta accion contra la que en puridad se dirige a enervar
la titularidad estatal, pero nada impediria al particular entablar en proceso distinto tal accién
que se regiria por el plazo de prescripeion correspondiente.

“ Es dificil aventurar la suerte de este tipo de acciones. El particular que vea como el deslin-
de declara que su derecho no existe por recaer sobre un objeto imposible de apropiacion, y ade-
mds que esta imposibilidad es desde el momento en que se manifesté suidentidad maritima, podra
intentar cuantas acciones contra su trasmitente pudieran determinar algin tipo de reparacin eco-
némica, ya alegando la nulidad de la trasmisi6n por carecer de objeto, 0 por enriquecimiento
injusto, etc. Es labor del Tribunal entrar a declarar caso por caso la legitimidad de la pretension.
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nes que pudieran esgrimirse con relacién al deslinde y por tanto dirigidas con-
tra el titular que éste declara; puede sostenerse que las que abarca son acciones
reales, pues lo que intenta defenderse es la existencia de un derecho que otorga
poderes sobre la cosa frente a quien lo niega o discute .

Dentro de este marco, acciones reales frente a la Administracion, de la dic-
cion del articulo 13.2 LC, que alude a las acciones que ejerciten los titulares
inscritos, pudiera pensarse en la accion del articulo 41 LH, que dispone:

Las acciones reales procedentes de los derechos inscritos podrén ejercitarse por
el procedimiento que sefialan los pérrafos siguientes contra quienes, sin titulo ins-
crito, se opongan & aquellos derechos o perturben su ejercicio, siempre que por cer-
tificacion del Registro se acredite la vigencia, sin contradiccion alguna, del asiento
correspondiente...

Ya se entienda que el articulo 41 LH contempla una accion distinta de las
derivadas de los derechos inscritos %, 0 que simplemente dispone un procedi-
miento especial y sumario para el ejercicio de las acciones reales procedentes
de dichos derechos (reivindicatoria, negatoria, etc.)"”, la LC no parece consen-
tir que pueda interponerse frente al deslinde. La declaracion de la naturaleza
juridica de los terrenos delimitados prevalece frente a las inscripciones regis-
trales, que se articula incluso en el procedimiento mediante 1a anotacién pre-
ventiva de deslinde o tras la resolucion de éste por la anotacién preventiva de
dominio publico y, en consecuencia, no se perfecciona el requisito exigido para
que proceda dicha accion registral: que el derecho inscrito no esté contradicho.

Igual consideracion merecen las acciones posesorias —interdictos de rete-
ner o recobrar-—, por cuanto éstas no pueden entablarse contra las resolucio-
nes de la Administracién (arts. 10 LC y 101 LRI-PAC), sin que sca Gbice la
posibilidad de su ejercicio ante supuestos de via de hecho; pero como es 16gi-
co los preceptos de la LC no estén contemplando la reaccion ante actuaciones
fuera del sistema sino del sistema mismo. Con ello queremos hacer referencia
a que los articulos 13.2 y 14 LC estan reconociendo la posibilidad de ejerci-
cio de acciones que son manifestacién del propio sistema de la fiscalizaciéon
del mismo, pero no es légico entender que estén contemplando la reaccién
ante una actuacion administrativa que se manifieste como via de hecho .

** No queremos entrar, sin embargo, en la polémica doctrinal sobre cuiles son las dife-
rencias entre los derechos reales y los de obligacion. Pretendemos anicamente poner de mani-
fiesto que el precepto que analizamos se circunscribe, a nuestro juicio, a aquellas acciones que
pretenden discutir frente a la Administracion la titularidad estatal declarada sobre los bienes
deslindados, por estimar el particular que le asiste un derecho civil sobre los mismos.

 En este sentido, ALBALADEIO, M., en Derecho civil, t. 111, ob. cit., p. 429.

"7 En este sentido, DiEZ-PICAZO/GULLON, en Sistema..., ob. cit., p- 323

" Desde esta perspectiva, no estimamos acertada la consideracién de Diaz FRAILE, J. M.,
que al analizar la cuestién s6lo considera que no deben aplicarse a estas acciones ¢l plazo de
prescripcion de cinco afios que dipsone el articulo 14 LC, porque lo que en definitiva no cabe
es admitir que la referencia a acciones civiles pueda abarcar a las acciones interdictales, no es
un problema de regulacién de la accion sino de la posibilidad de 1a accién misma,
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Tampoco creemos que pueda comprender la accién hipotecaria. Esta
accion de naturaleza real se dirige contra los bienes hipotecados a fin de rea-
lizar el valor de éstos y satisfacer la deuda garantizada e incumplida, y debe
entablarse contra el propietario aunque éste no sea el deudor de la obligacién
garantizada, Pudiera pensarse que esta accién es una de las que contempla la
LC en la medida que puede dirigirse contra el titular actual, en este caso la
Administracién V. Sin embargo, esta accién real requiere la subsistencia de
la hipoteca, es decir, que el bien continfie gravado por el derecho real de
garantia, por ello no es una acci6n que pueda entablarse frente a la Adminis-
tracion pues su titularidad demanial excluye la pervivencia de cualquier
derecho de naturaleza privada, o, en términos quiza no ortodoxos, la titulari-
dad demanial nace libre de cargas. Lo que no impide, evidentemente, que el
titular de! crédito pueda ejercitar la accién personal fente al deudor para
reclamar el cumplimiento de la obligacion, sin cuestionar la titularidad esta-
tal declarada por el deslinde; pero esta accion tendra un demandado distinto
del Estado y, por las razones antes expuestas, también escaparia a las previ-
siones del articulo 14 LC.

En nuestra opinién, las acciones que el articulo 14 LC estd contemplado
directamente son las dirigidas a mantener el derecho mismo frente a la
declaracion de titularidad estatal, son las que persiguen asegurar la titulari-
dad, el derecho privado que el deslinde niega. En este sentido, cabe deducir
la accion que pretende la declaracién del derecho que se esgrime junto a la
restitucion de la cosa en base a éste —reivindicativa—, o la acci6n dirigida
a que se reconozca la existencia misma del derecho frente a quien lo niega
o discute —declarativa—™; siendo el sujeto pasivo en ambos tipos de accio-
nes la Administracién del Estado por cuanto es su titularidad, declarada por
el deslinde, la que cuestiona el derecho que se intenta defender.

En principio, estas acciones persiguen la defensa del dominio, pero la doc-
trina admite que existen acciones equivalentes en relacién a los derechos in re
aliena®. En este sentido, puede sostenerse que los titulares de estos derechos

" Asi lo entiende Diaz FRAILE, J. M., aunque no exponga otra argumentacion que la
genérica mencidn a las acciones civiles que efectia el articulo 14 LC, en Ef dominio publi-
co..., ob. cit., p. 151.

# La accidn declarativa y la reivindicatoria del dominio tienen en comtin que ambas pre-
tenden la defensa de la propiedad, por lo que requieren para prosperar que €l actor pruebe su
dominio sobre cosa identificada, y se diferencian en que con la primera se persigue la conde-
na del demandado a que reconozca el dominio del actor mientras que con la reivindicatoria,
ademas, se persigue la condena a que se le restituya en la posesién de la cosa que indebida-
mente posee ¢l demandado, teniendo pues que probar la posesion de este ultimo; en este sen-
tido vid. SSTS de 10 de julio de 1992 (Ar. 6277), 24 de marzo de 1992 (Ar. 2284} y 11 de
diciembre 1992 {Ar. 10136).

# Aunque la reivindicatoria es una accidn referente al derecho de dominio, la doctrina
cientifica entiende que existe accidn similar respecto a los restantes derechos reales, en la
medida que la vindicacién de cada derecho no es una facultad derivada de él, sino el derecho
mismo en accion; vid, ALBALADEIO, M., en Derecho civil, t. I, ob. cit., p. 53.
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reales pueden igualmente accionar en su defensa en la medida que de mante-
nerse la titularidad estatal no cabe la pervivencia de los mismos . Sin embar-
g0, no se nos escapan las dificultades que ello plantea. No parece cuestiona-
ble que la titularidad estatal declarada por el deslinde esta frontalmente dis-
cutiendo sus derechos, y por tanto es de justicia material que los mismos ten-
gan accidn para defenderlos, pero una accién que persiga su reconocimiento
tendra que discutir previamente la titularidad estatal como punto de partida, y
ello debe hacerse defendiendo la existencia de una titularidad plena contra-
dictoria, es decir, mediante una reivindicatoria o declarativa de dominio,
acciones que al parecer sdlo pueden entablarse por el que se considere duefio
de la cosa®.

Por ultimo, el precepto sefiala un plazo de prescripcion de cinco afios a
estas acciones contados a partir de la aprobacion del deslinde, por lo que debe
entenderse derogado en relacidén a las mismas el articulo 1.963 del Codigo
Civil que otorga un plazo de treinta afios para e! ejercicio de acciones reales
sobre inmuebles®,

B) Reclamacion previa

Nada dice la Ley a este respecto, por lo que hay que entender aplicable lo
dispuesto en las normas generales en cuanto al requisito procesal de la recla-

2 Téngase en cuenta que los derechos reales se extinguen, entre otras causas, por la pér-
dida de la cosa y, en este sentido, la declaracién demanial del bien se equipara a la pérdida del
objeto sobre el que pudieran estar constituidos estos derechos. En efecto, la doctrina entiende
que aunque el Cédigo Civil no define qué se entiende a estos efectos por pérdida de la cosa,
hay que estar por aplicacién analdgica a lo dispuesto en el articulo 1.122 del Codigo, que entre
otras causas enumera «cuande queda fuera del comercio»; entre otros vid.: DIAZ-PICAZO/
GULLON, en Sistema de Derecho civil, vol. II1, ob. cit., p. 395; ALBALADEIO, M., en Derecho
civil, t. II1, ob. cit., p. 58,

2 Al menos asi lo entiende la doctrina LACRUZ, J. L., afirma que la accidn reivindicatoria
no es amortizable ni puede transferirse a otro, en Manual de Derecho civil, ob. cit., p. 150;
DIEZ-PICAZO/GULLON BALLESTEROS, en Sistema..., ob. cit., p. 197. En este sentido, la STS de
10 de julio de 1992 establece: «ha de entenderse que quien gjercita esa accidn —tanto la decla-
rativa como la reivindicatoria de dominio— ha de ser el que dice ostentar ese derecho cuya
declaracion reclama que es fruto de una vinculacién directa con la cosa inmueble en este
€aso,... y que de no hacerlo personalmente el propietario, ha de ejercitar otra persona natural
o juridica que venga a la litis investida de la representaci6én de aquélla por acto individualiza-
do de conferimiento o por atribucidn legal, es decir automéatica» (Ar. 6277). Por ¢llo, se pue-
de apreciar la dificultad de que €l titular de un derecho real limitado pueda instar la declara-
ci6n de la titularidad del duefic por su mera voluntad.

* MORENO CANOVES, A, ha criticado esta reduccidn del plazo para el ejercicio de la
accidn, en Régimen juridico..., ob. cit., p. 164. En cambio, otros autores entienden que las nor-
tas de publicidad que acompaiian al procedimiento de deslinde permiten entender una reac-
cién més inmediata frente a éste, que de no producirse implica un aquietamiento del particu-
lar afectado: SANCHEZ DE LAMADRID, C., en Comentarios..., ob. cit., p. 68; MENENDEZ
REXACH, A., en «Problemas juridicos...», ob. ¢it., p. 213,
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macién previa al ejercicio de toda clase de acciones contra el Estado. Y asi,
habra de estarse a lo previsto en la LRJ-PAC en cuanto a presentacion, plazo
para su resolucion y sentido del silencio; sin embargo, a diferencia de la ante-
rior LPA, no se establece ningin plazo para el ¢jercicio de la accidn una vez
que hubiere transcurrido el plazo exigido para resolver.

El principal efecto de la interposicion de la reclamacion previa es la inte-
rrupcion de la prescripcién de la accidn judicial (art. 121.2 LRI-PAC), lo cual
plantea una serie de interrogantes que no nos resistimos a exponer. En efecto, la
regulacion de la LPA establecia unos plazos para interponer la accidn judicial tras
la reclamacion previa, lo que llevé a la doctrina a estimar que el efecto interrup-
tivo de la prescripcion soélo era posible entenderlo si la accion se ejercitaba den-
tro de dicho plazo®. Al haber omitido la LRJ-PAC cualquier referencia al plazo
para el ejercicio de la accion judicial surge la duda de hasta cuando puede inter-
ponerse, habida cuenta de que la reclamacion previa interrumpe la prescripcion,
es decir, que los plazos en que se mantiene viva la accion vuelven a reiniciarse.
De mantenerse en estos términos, habria que concluir que el particular, por el
simple hecho de realizar distintas reclamaciones en el tiempo, tendria un instru-
mento en sus manos para reiniciar los plazos de su accion, algo que a todas luces
pugna con el sentido comin®. A nuestro juicio, la LRJ-PAC debiera haber pre-
visto un plazo, a contar desde la resolucion de la reclamacion o desde el que deba
entenderse desestimada, para interponer la accién judicial; o haber otorgado a
ésta un efecto suspensivo de la prescripcién y no de interrupcién, es decir, de
detener los plazos para prescribir”; o dejar claramente establecido que no caben
gjercitar sucesivas reclamaciones previas con el mismo objeto.

Procesalmente la reclamacién previa tiene el tratamiento de excepcién
dilatoria (art. 533 LEC), lo que, unido al recelo con que suele ser tratada en
cuanto genuino privilegio de la Administracion, hace que la jurisprudencia
considere que el control de este presupuesto procesal corresponde al poder
dispositivo del litigante contrario; e incluso, la jurisprudencia mas reciente

* El efecto de interrupcion de la prescripcion no se establecia expresamente en la LPA,
sin embargo, la doctrina mayoritaria lo afirmaba sobre la base de su asimilacién a la recla-
macion extrajudicial a los fines del articulo 1973 Cédigo Civil; sin embargo, este efecto lo
conectaban al hecho de que se entablase la accion judicial en el plazo que ]a LPA establecia;
. entre otros vid.: GARCIA DE ENTERRIA/FERNANDEZ RODRIGUEZ, en Curso..., t. 11, 22 ed., ob.
cit., p. 605; GARCIiA CASAS, 1., en Via gubernativa y proceso civil, Cymys, 1975, p. 228.

* PINAR MARAS, J. L., ante el dato de la omision de plazo para ejercer las acciones tras la
reclamacién previa, entiende que puede presentarse en cualquier momento siempre que el
derecho o la accidn correspondiente no hayan prescrito, conforme a las reglas generales de la
prescripcidn, en «Las reclamaciones previas al ejercicio de las acciones civiles y laborales»,
La Nuevaq Ley de Régimen Juridico..., ob. cit., p. 365. No obstante, si se entiende que la recla-
macion previa interrumpe dicha accion, los plazos de ésta se reinician, con lo que, salvo que
se entienda que no cabe ejercer dos reclamaciones previas con el mismo objeto, e! tema que-
da confuso.

*" Sobre las diferencias entre la interrupcion y la suspensién de la prescripcién de accio-
nes vid. EspiN CANOVAS, D., en Manual de Derecho civil espaiiol, vol. I, 7.7 ed., Ed. Revista
de Derecho Privado, Madrid, 1979, p. 511,
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viene sosteniendo que su omisién no opera como condicionante absoluto de
la acci6n, siendo un defecto subsanable, por lo que cabe rechazar la excepcion
interpuesta por la Administracién ?. Pese a ello, creemos que hubiera sido
acertado que la LC excepcionara dicho requisito, como sucede en materia de
montes publicos, respecto al particular que en el procedimiento administrati-
vo de deslinde hubiese suscitado ya cuestion sobre la propiedad®. Y es que,
en este caso, la Administracion conoce la posicién del particular y ha resuel-
to sobre la misma, haciendo decaer la timica justificacion que pudiera tener tal
privilegio: garantizar una eficaz defensa de la Administracion.

2. PRETENSIONES FRENTE A LA TITULARIDAD ESTATAL.
MOTIVOS DE IMPUGNACION

Como se recordara la competencia de los Tribunales civiles acerca de las
cuestiones de propiedad en relacion a bienes deslindados se ha asentado en la
premisa de que la calificacion de dominio piblico o de propiedad privada del te-
rreno discutido es materia propia de la jurisdiccién ordinaria (vid. cap. 5.1.2 y 5).
La consideracion acerca de la naturaleza juridica del dominio publico como una
modalidad del derecho de propiedad ha potenciado la consecuencia que venimos
sefialando; si la propiedad privada y el dominio publico se estiman modelos de
una institucién mas amplia, cual seria la Propiedad, el conocimiento jurisdiccio-
nal del caricter —demanial o privado— de un terreno se ha recabado como fun-
cién propia de los Tribunales ordinarios. No hay que olvidar que la afirmacién
de que un bien es de dominio piblico implica inevitablemente rechazar que pue-
dan existir titutaridades de signo contrario, es decir, de naturaleza civil. En este
sentido, la declaracién de la titularidad estatal de los terrenos es consecuencia
l6gica de la afirmacién por parte de la Administracién del caricter demanial de
éstos, poniendo en entredicho cualquier titularidad incompatible. Desde estas
coordenadas, y teniendo presente que el deslinde desplaza ahora en todo caso a
quién discuta la posesion y titularidad estatal la carga de instar el proceso, la peti-
cion principal por parte del actor, aunque no la inica como veremos, se dirigird
a negar la titularidad estatal de los bienes delimitados como dominio piblico. Y
asi, su pretension serd que se declare su derecho sobre el terreno discutido, soli-
citando un pronunciamiento meramente declarativo de su propiedad —median-
te la accion declarativa—, o pidiendo que en funcién de la titularidad privada que
le asiste le sea entregado el bien -—accidn reivindicatoria—.

De la jurisprudencia que hasta el momento ha dictado el Tribunal Supre-
mo €s preciso recordar que una pretension de este tipo sélo tenia dos cauces

% Sobre el tratamiento que la jurisdiccién civil hace de la reclamacién previa, cuestio-
nando no sé6lo su utilidad sino también la justificacidn del privilegio, al que considera inclu-
so contrario al libre ejercicio de la Jurisdiccién, vid.: SSTS de 27 de marzo de 1992 (Ar. 2336),
31 de diciembre de 1992 (Ar. 10670) y 2 de abril de 1993 (Ar. 2986).

# Articulo 15.3 de la Ley de Montes de 1957.
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para prosperar: a) que el terreno en cuestion hubiese sido incluido incorrec-
tamente por el deslinde, es decir, que no presentase la identidad de maritimo;
b) que de presentarla, se verificase uno de los hechos obstativos que hacian
decaer su condicion de dominio piblico®. Estos cauces pueden servirnos a la
hora de averiguar cuéles puedan ser las causas en las que apoyar una preten-
sion de este tipo tras el tratamiento que da a las titularidades la LC.

A) Identificacion incorrecta del terreno como bien maritimo

Como puede comprobarse aunque el petitum es distinto, pues en esta sede
se intenta una declaracion de propiedad o la reivindicacion del bien que haga
decaer la titularidad estatal, se fundamenta en el mismo hecho, en el mismo
sustrato factico que aquel que permite a los drganos de fo contencioso-admi-
nistrativo entrar a decidir la validez del acto administrative de deslinde por
motivos de fondo: la correcta o incorrecta inclusién del terreno. En este orden
civil se tratard de negar que el terreno en cuestion presenta los hechos consti-
tutivos de su identidad maritima, motivo que de prosperar, hara decaer la decla-
racién de su naturaleza juridica demanial y consiguiente titularidad pablica, al
perder el sustrato factico sobre el que se asienta. Y asi, con la intencion de com-
‘probar la correcta identificacion del terreno como bien marftimo, el Tribunal
Supremo, en repetidas ocasiones, ha afirmado su competencia para enjuiciar
los datos facticos tenidos en cuenta en el deslinde, partiendo de los conceptos
legales de playa, zona maritimo-terresire, etc., con base en los cuales declarar
si la linea establecida es la que debe marcar la extension y limites del dominio
publico. De llegar a concluir el Tribunal que la inclusién por el deslinde del
bien discutido es incorrecta, confirmara al particular en su propiedad®.

Desde el tratamiento de las titularidades que realiza la LC, que fue objeto
de estudio y a cuya exposiciéon nos remitimos (vid. cap. 6), queda claro que
este motivo parece ser el uinico que puede desvirtuar ad radice la titularidad
estatal. Es decir, la propiedad que se pretende por un particular sobre terrenos
deslindados como dominio plblico sélo puede prosperar en cuanto el bien
discutido no participe de los caracteres definidos en los articulos 3,4,y S LC.
La eficacia que se otorga al acto de deslinde, respecto a la propiedad y pose-
sién, decae ante la falta de los propios presupuestos facticos a los que debe

* Recuérdese que aunque era la Administracion quien entablaba estas acciones si el par-
ticular contaba a su favor una titularidad inscrita, era el demandado quien tenia que alegar uno
de estos motivos pues era jurisprudencia constante que el deslinde desplazaba al particular la
prueba del derecho obstativo, o alegar la incorrecta inclusion si queria que se le confirmase en
su propiedad (vid. cap. 5.IL.5).

" En esta direccion, los siguientes pronunciamientos confirmaron la propiedad del
particular tras establecer que el bien discutido no presentaba la identidad requerida por la nor-
mativa en vigor como bien maritimo: SSTS de 15 de noviembre de 1984 (Ar. 4327), 14 de
octubre de 1986 (Ar. 5789), 4 de junio de 1991 (Ar, 4413), 6 de marzo de 1992 (Ar. 2396) y
20 de enero de 1993 (Ar. 477). Todas enjuician el supuestoe conforme a la normativa anterior.
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ceflirse; y al contrario, si estos caracteres se dan, no pueden existir a tenor del
articulo 9 LC terrenos de propiedad distinta de la demanial del Estado. Por
ello, al igual que vimos en relacion a este mismo motivo cuando es la juris-
diccion contencioso-administrativa la que enjuicia la regularidad del deslin-
de, el tema se convierte en una cuestion de prueba. De declarar el Tribunal
civil que el bien discutido no redne los caracteres determinantes de la dema-
nialidad maritima, confirmara al particular en su propiedad, lo que obligara a
la Administracién a excluir dicho bien del deslinde.

B) La existencia de un enclave. Improcedencia tras la Ley de Costas

La pretension de que el terreno es de propiedad del actor, pese a presentar
los caracteres que lo hacen participe de la condicién maritima, por haberse
dado uno de los hechos obstativos a la demanialidad admitidos por la juris-
prudencia, no puede prosperar tras la LC*, al menos con la intencién de obte-
ner un pronunciamiento del Tribunal que condene a la Administracion a res-
petar la propiedad del particular y restituir el bien al actor, es decir, con efi-
cacia de hacer decaer la declaracion de titularidad demanial a favor del Esta-
do. La posibilidad de enclaves en el dominio piblico se ha proscrito de forma
rotunda por la LC, vinculando a los Tribunales en la direccién de no poder
amparar ninguna pretension en este sentido.

C) Posibilidad de una pretension encauzada: la declaracion
de la titularidad a los fines de su conversién en concesion

De la Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991 se desprende la
posibilidad de plantear por parte del particular una accién civil dirigida a que
se declare que ostentaba la propiedad sobre el bien deslindado, a efectos de su
encuadramiento en la Disposicién transitoria primera, primer apartado. Es
decir, que se reconozca su titularidad por sentencia firme y obtener con ello
una compensacion en los términos de la misma norma: la conversién de su
derecho en una concesion sobre los usos y aprovechamientos existentes por
treinta afios prorrogables por otros treinta®. Esta accién, que no pretende dis-
cutir la titularidad estatal sobre el bien, puede prosperar en dos casos:

 Recuérdese lo expuesto en el cap. 5.11.5, sobre dichos hechos obstativos.

* La compensaci6n dispuesta a los titulares de dominio reconocidos por sentencia firme
es la conversi6n de dicho derecho en una concesién para los usos y aprovechamientos exis-
tentes, de forma automética por treinta afios prorrogables por otros treinta y sin pago de
canon de ocupacién; también se les otorga un derecho preferente por sesenta afios sobre los
usos y aprovechamientos que pudieran otorgarse sobre el resto de los terrenos de su antigua
propiedad. Vid. el andlisis del Fundamento Juridico 8 de la STC 149/1991, en el cap. 6 de
esta III Parte.
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1.°) Demostrando el actor que, aun concurriendo en el bien la identidad
de maritimo en virtud de la normativa anterior, se encontraba en uno de los
supuestos admisibles de enclaves segin la doctrina del propio Tribunal Supre-
mo. Debe recordarse, en este sentido, que el Tribunal Constitucional declard
constitucional el distinto tratamiento dispensado a los titulares reconocidos
por sentencia firme de los que tinicamente contaban a su favor una inscripcion
registral, pero hizo reserva expresa de que si éstos obtenian posteriormente
una sentencia reconociendo su derecho se les encuadraria en la misma situa-
¢ién juridica, debiéndoseles otorgar idéntica compensacion.

2.°) Probando que el bien en cuestion era de propiedad privada con arreglo
alaLey de Costas de 1969 y que ha pasado a ingresar en el dominio publico mari-
timo-terrestre en virtud de la ampliacién provocada por la redefinicion legal de
los bienes maritimos. Esta pretension parece tener su encaje especifico en los
supuestos en que no existiendo deslinde anterior o, existiendo, fuese incomple-
to, el deslinde conforme a la L.C declare la titularidad del Estado sobre un bien
que antes de esta norma no pudiera subsumirse en la categoria de fos pablicos. Si
atenor del RC la Administracién en estos casos —y en cuya prevision apoyo el
Tribunal Constitucional la constitucionalidad de la norma legal— debe estable-
cer en el deslinde conforme a 1a LC cuéles de los terrenos eran de propiedad pni-
vada seguin la normativa anterior, a los efectos de la conversion de la propiedad
en una concesion, puede suceder que no lo realice o que el particular no esté de
acuerdo con ¢l resultado que arroje ese deslinde implicito. En estos casos, el par-
ticular podra solicitar ante los 6rganos jurisdiccionales que declaren su derecho
de propiedad, para que el pronunciamiento vincule a la Administracion a los
efectos de su encuadramiento en la Disposicion transitoria primera, primer apar-
tado, y ello sin discutir la titularidad estatal actual del bien.

IV. PROBLEMAS QUE PLANTEA LA CONCURRENCIA
DE JURISDICCIONES

1. EL ENJUICIAMIENTO DE LOS HECHOS DETERMINANTES
DE LA CONDICION MARITIMA

El principal problema que plantea el mantenimiento de la concurrencia de
jurisdicciones para el enjuiciamiento del deslinde o de la declaracién que com-
porta es que, como hemos comprobado, la pretension que puede solicitar el
particular en los diferentes 6rdenes jurisdiccionales puede apoyarse en el mis-
mo motivo: la incorrecta identificacion del bien como maritimo. En el orden
contencioso-administrativo la peticion procura un pronunciamiento de nulidad
del deslinde, en el orden civil que se declare la titularidad privada al ser impro-
cedente la declaracion de titularidad estatal, pero ambas se esgrimen en aten-
cion a que la Administracion en el deslinde no se ha adecuado a los caricteres
que hacen de un terreno de la condicion de dominio pablico maritimo-terres-
tre. Teniendo en cuenta que ambos tipos de procesos puedan ser simultaneos o
sucesivos en el tiempo, y que la independencia de ambas jurisdicciones deter-
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mina la falta de litispendencia del proceso®, o de la eficacia de cosa juzgada
de las sentencias firmes de un orden en el otro*, puede acaecer que se produz-
can sentencias contradictorias en base al enjuiciamiento de un mismo y inico
hecho: la conformacidn natural del bien, la concurrencia en el mismo de los
carécteres fisicos que para la LC determinan la naturaleza juridica y titularidad
piiblica y, por tanto, la inclusion acertada o desacertada por el deslinde.

En principio, el Ordenamiento juridico, al delimitar los érdenes jurisdic-
cionales, 1o hace en funcién del derecho que sirve de fundamento a la preten-
sion, por lo que no cabe acudir optativamente a un orden jurisdiccional u otro,
ya que en ¢l caso de acudir a un orden distinto del que debe conocer la pre-
tension, se provocaria una causa de inadmisibilidad del proceso por falta de
Jurisdiccion [arts. 82.a) L) y 533.1 LEC]. Ademas, cada orden jurisdiccional
tiene completa independencia respecto a las resoluciones de otro orden dis-
tinto, al tener pleno conocimiento de los asuntos que le son propios. Por ello
se niega que el proceso incoado ante un orden jurisdiccional pueda desplegar
efecto de litispedencia respecto del que pudiera iniciarse ante otro orden juris-
diccional y, en segundo lugar, que pueda producirse la eficacia de cosa juzga-
da entre sentencias de 6rdenes jurisdiccionales distintos. En principio no
podrian darse los requisitos exigidos, las tres identidades: personas, causa de
pedir y peticién porque el fundamento de la pretension, la causa de pedir no
puede ser ignal en drdenes jurisdiccionales diferentes .

* La existencia de un proceso da lugar a una serie de efectos juridicos procesales que
se conocen con el nombre de litispendencia, consistiendo fundamentalmente en la imposi-
bilidad de que se inicie un nuevo proceso sobre el mismo objeto: en consecuencia, si se ini-
ciara otro proceso sobre el mismo asunto, podra oponerse la «excepcién de litispendencia»
—articulo 533 LEC—. La justificacidn de este efecto no es otra que la necesidad de evitar
la inseguridad juridica que produciria que un mismo objeto procesal pudiera ser resuelto
por sentencias juridicamente contradictorias. Para que opere la litispendencia es necesario
que entre uno y otro proceso —el ya iniciado y el que se pretende iniciar— exista identi-
dad de objeto, es decir que la pretension sea idéntica, que se den las identidades en los suje-
tos, peticion y fundamento, de tal modo que la resolucién que pueda recaer en uno pro-
duzca efectos de cosa juzgada respecto del otro. Sobre los efectos derivados de la litis-
pendencia del proceso vid.: RAMOS, F., en Derecho procesal civil, t. I, Bosch, Barcelona,
1985, pp. 320 ss.; ALMAGRO NOSETE, GIMENO SENDRA, CORTES DOMINGUEZ, MORENO
CATENA, en Derecho procesal; t.1 (vol. I}, Tirant lo Blanch, Valencia, 1986, pp. 298 ss.

# El efecto procesal de las sentencias que determina la invariabilidad de la misma y su
permanencia en €l tiempo se conoce como «cosa juzgada», consistiendo en la imposibilidad
juridica de juzgar dos veces la misma cuestién, Esta imposibilidad se manifiesta, en dos direc-
cione: de forma negativa en cuanto que sera imposible plantear 1a misma cuestion debatida
por las partes en un anterior proceso y obtener una nueva decision; y de forma positiva, en
cuanto que el 6rgano jurisdiccional posterior debera partir necesariamente de la decisién ante-
rior cuando esté juzgando y decidiendo sobre una pretensién de 1a que sea elemento prejudi-
cial lo ya juzgado. Sobre «la cosa juzgada» vid.: CARRERAS, J., en «Tratamiento procesal de
la excepcidn de cosa juzgada en el Derecho positivo espafiol», Estudios de Derecho procesal,
Bosch, Barcelona, 1962, pp. 266 ss.; ALMAGRO NOSETE, en Derecho procesal, ob. cit., p. 492.

* La doctrina afirma que un proceso en el orden contenciose no produce efecto litispen-
diente respecto al orden civil, ni una sentencia firme produce efectos de cosa juzgada; en este
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El problema se plantea cuando, siendo las pretensiones distintas y por tan-
to residenciables en 6rdenes diferentes, en ambas jurisdicciones se enjucia
un mismo y unico hecho, como sucede respecto a lo que hemos denominado
la base factica del deslinde sobre la que se asienta la titularidad estatal. De
producirse sentencias contradictorias, que es lo que las excepciones de litis-
pendencia y cosa juzgada tratan de evitar, no parece existir cauce procesal
alguno dentro de la justicia ordinaria para resolver la contradiccién. Aunque
se haya propuesto por la doctrina que en estos casos resulta obligado pres-
cindir del obstaculo formal de la independencia respectiva de ambas juris-
dicciones y admitir el funcionamiento de ambas excepciones, y en algin
ambito como en relacion a la declaracion de ruina esto funcione *, 1a verdad
es que tanto en la Jurisdiccion contencioso-administrativa como en la civil en
el tema que tratamos se parte de la independencia del otro orden y se decla-
ra que sus pronunciamientos no vinculan el conocimiento propio de la otra
jurisdiccion.

A) Alcance del enjuiciamiento de los hechos determinantes
por el orden contencioso-administrativo

La cuestion que acompaiia a esta competencia revisora del acierto técni-
co del deslinde es su alcance respecto a materias ajenas al &mbito de esta
jurisdiccion. En este sentido, se ha planteado en qué medida la resolucion
judicial respecto del acierto o desacierto técnico del deslinde, es decir, sobre
la concurrencia sobre el bien de los hechos determinantes de la identidad
maritima, supone una declaracion acerca de 1a naturaleza juridica del terre-
no controvertido y, en consecuencia, un pronunciamiento reflejo sobre la
titularidad. Los érganos de lo contencioso-administrativo han tenido siempre
muy en cuenta el propio limite de su jurisdiccion, y a este respecto se han cui-
dado de manifestar que un pronunciamiento sobre la correcta o incorrecta

sentido vid.: GARCIA DE ENTERRIA, en Curso..., ob. cit., p. 635; GONZALEZ PEREZ, ., en
Manual de derecho procesal..., ob. cit., p. 257.

3 En este sentido, GARCIa DE ENTERRIA/FERNANDEZ RODRIGUEZ consideran que en los
supuestos en que ambas jurisdicciones conozcan de un mismo y unico hecho, aunque la peti-
cién se fundamente en derechos distintos, debiera posibilitarse el funcionamiento de ambas
excepciones, ya de litispendencia, ya de cosa juzgada, para evitar que se produzcan senten-
cias contradictorias, como ocurre en los supuestos del enjuiciamiento de la base fictica de las
declaraciones de ruina, en Curso..., 1. 11, ob. cit., p. 635.

¥ La STS de 13 de abril de 1967, sobre resolucion de contrato de arrendamiento urbano por
ruina, estimd la excepcion de litispendencia por existit un expediente administrativo en trimite
sobre declaracion de ruina (Ar. 3163); de ofra parte, ¢l TS ha declarado que existiendo sentencia
firme de lo contencioso-administrativo sobre declaracion de ruina ello vincula a los Tribunales del
orden civil, pues de tal acuerdo firme ha de partirse como presupuesto determinante de la resolu-
cién del contrato de arrendamiento por ruina, vid. SSTS de 10 de junio de 1975 (Ar. 3266), 12 de
noviembre de 1988 (Ar. 8441) y 22 de febrero de 1993 (Ar. 1218).
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inclusién de un terreno no supone en ningin caso una declaracién sobre su
naturaleza juridica, ni menos aiin sobre su titularidad, dejando expresamen-
te constancia que un pronunciamiento de este tipo corresponde a los Tribu-
nales civiles ¥,

El cambio sustancial en la configuracién del deslinde de costas hace
pensar en la dificultad de mantener que un pronunciamiento judicial de
fondo acerca de la regularidad del deslinde no suponga un pronunciamien-
to sobre la naturaleza juridica y titularidad de los terrenos. La primera deci-
sion judicial que ha planteado el problema es de 24 de junio 1991, de la
Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional. La sen-
tencia deja abierta la cuestion, simplemente resalta el cambio que ha intro-
ducido la LC, sin entrar a analizar cuéles sean las soluciones que pudieran
arbitrarse, ya que el deslinde objeto del recurso fue resuelto con arreglo a
la normativa anterior. No obstante, creemos conveniente reproducir aqui
sus consideraciones, pese a su extension, a fin de resaltar los problemas
que se plantean:

Queda otra duda: discutir ¢l acierto o desacierto téenico ;no sers, en definitiva,
discutir sobre la propiedad de los terrenos, sobre la posibilidad de que sean o no sus-
ceptibles de apropiacion privada? No cabe duda que discutir sobre los linderos o dis-
cutir sobre si una porcién de terreno es o no playa, marisma, zona maritimo-terrestre
o terreno ganado al mar, es discutir sobre la propiedad pues una respuesta negativa
bard de ese terreno susceptible de apropiacién privada y una respuesta positiva la
excluira al ser res extra commercium, entonces, juzgando el acierto técnico del acto
de deslinde ;/no se estd ventilando una cuestién de propiedad ajena a esta jurisdic-
cion? No, y es mas: este Tribunal puede perfectamente revisar el acto de deslinde en
es0 que hemos llamado acierto técnico y 1a decisién que se adopte «afectara» —indi-
rectamente— a la propiedad; y aunque en un futuro o paralelo o altemativo pieito
sobre la propicdad haya de discutirse sobre las mismas cuestiones de hecho, obvia-
mente la Sentencia de esta Sala no vincularg al Tribunal Civil; ademas, existe la posi-
bilidad de tratar en esta jurisdiccion cuestiones civiles de forma incidental a través
del art. 4.1 LJCA, sin efecto vinculante para el Tribunal civil, idea ésta reconocida
por la jurisprudencia. Lo que es también obvio es que en esta jurisdiccion y a pesar
de esas posibilidades no se pueden hacer declaraciones ni planteamientos acerca de
la propiedad entre otras razones porque el acto del que se parte como presupuesto
procesal no lo hace ni puede bacerlo. No obstante, y en lo que al dominio maritimo-
tervestre se refiere, como se dijo antes, todo ha cambiade tras la Ley 22/1988 en
cuanto que el acto de deslinde no se limita a ser esa operacion materiaf de la que
hemos hablado sino, ademds, a declarar la posesicn y propiedad estatal®.

* Esta preocupacién aparece reflejada en la STS de 17 de diciembre de 1990: «cuestion
distinta es, sin embargo, el alcance de esa competencia en la materia propia del presente recur-
50, en el que se discute el deslinde efectuado y la inclusién o exclusién de la finca en litigio
en la zona maritimo-terrestre... Cefiida la revisién jurisdiccional exclusivamente al deslinde
de la zona maritimo-terrestre a que se refiere la Orden impugnada sin entrar en cuestiones
relativas a la propiedad u otro derecho real sobre los bienes incluidos en el acta de deslinde
como del dominio piblico, la declaracion que se hace en el falle apelado est4 ajustado a Dere-
cho» (Ar. 10538).

** La cursiva es nuestra. Esta Sentencia, de la que es ponente R. REQUERO FERNANDEZ,
puede consultarse en Actualidad Administrativa, n.° 2, semana 13-19, enero de 1992,
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La pregunta surge inmediatamente: ;jcémo repercute el cambio operado
por la LC en orden al enjuiciamiento del deslinde? En primer lugar, resaltar
que la eficacia y naturaleza juridica que se otorga al deslinde del dominio
pliblico maritimo-terrestre provoca una distorsion en los plantearnientos en
los que hasta ahora se basaban los Tribunales de lo contencioso-administrati-
vo para decidir el alcance de su propia competencia revisora. En efecto, si este
alcance se apoyaba, entre otros motivos, en que el objeto de enjuiciamiento,
el acto administrativo, no contenia un pronunciamiento en cuanto a la titula-
ridad, la decisién judicial que declarase su conformidad por ajustarse a los
presupuestos facticos que lo legitimaban, tampoco implicaba pronunciarse
sobre una cuestion que escapaba a la declaracién propia del acto. El esquema
se ha roto por la LC, ya que la eficacia propia del deslinde es la declaracion
de la naturaleza y titularidad demanial de los bienes, en base exclusivamente
a su identidad de maritimo.

Ahora bien, si la LC dispone este efecto a los hechos determinantes que
describe y en consecuencia otorga al deslinde la eficacia de declarar la con-
dicién demanial de los bienes, pero mantiene el mismo dmbito jurisdiccio-
nal del orden contencioso-administrativo, resulta evidente la distorsion pro-
vocada en el sistema previsto para su fiscalizacion. En primer lugar, al
seguir vigente el limite de que este orden jurisdiccional pueda entrar a cono-
cer sobre la titularidad de los bienes al menos con el alcance de un pronun-
ciamiento de fondo, determina que el Tribunal llamado a pronunciarse
sobre la correccion del deslinde se encuentre ante el hecho de tener que fis-
calizar un acto administrativo declarativo de derechos sin que el propio Tri-
bunal pueda pronunciarse sobre éstos. Algo realmente insolito si se tiene en
cuenta que éste es el orden jurisdiccional llamado a fiscalizar la actuacién
de la Administracién sometida al Derecho administrativo, su adecuacion al
Ordenamiento juridico. Pero, sobre todo, al haber realizado la LC reserva de
las acciones civiles implica que las sentencias de lo contencioso-adminis-
trativo que declaran el deslinde vélido por motivos de fondo —por los
hechos determinantes de la identidad maritima— no tengan la eficacia de
cosa juzgada en el orden civil al no ser a su vez un pronunciamiento de fon-
do sobre la titularidad. Es decir, que una sentencia contencioso-administra-
tiva declarando el deslinde ajustado al ordenamiento juridico por constatar
adecuadamente la extension del dominio piblico, no impide que vuelva a
reabrirse la cuestion acerca de la identidad de los terrenos, de su naturaleza
juridica y su titularidad.

En este sentido, cabe apreciar en la jurisprudencia civil, hasta el momen-
to, un intento de evitar sentencias contradictorias, declarando que en los
casos de que la cuestion factica, la identidad de los bienes, esté amparada por
una sentencia firme de lo contencioso-administrativo, debe tomarse como
presupuesto del que partir a la hora de decidir la titularidad de los mismos*.

4 Entre otras vid.: SSTS de 23 de abril de 1973 (Ar. 1923) y 17 de junio de 1987 (Ar. 4473).
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Sin embargo, si €l Tribunal civil estima que debe reabrirse la cuestion no
duda en afirmar su competencia para ello, y ast la STS de 6 de marzo de 1992
establece:

el orden jurisdiccional contencioso-administrativo controla la legalidad del expe-
diente administrativo de deslinde, la pureza del procedimiento seguido, declarando
si es 0 no conforme a derecho, pero en modo alguno prejuzga el falto que ha de dic-
tar el orden jurisdiccional civil sobre la propiedad y la procedencia o no de la rei-
vindicatoria, orden éste ultimo en el que, si se pueden atacar las titulaciones, tiene
que permitirse atacar los hechos que la configuran, y2 que en caso contrario su com-
petencia se degradaria, actuando como simple mandatario de aquel orden jurisdic-
cional, al que vendria subordinado, sin poder admitir prueba alguna en contra de una
simple presuncion iuris tantum, por lo que pugna conceptualmente con su esencia
(aquetlo por lo cual una cosa es lo que es y no otra), deviniendo en mero aplicador
automatico de los efectos de 1a norma, pero sin poder examinar si €] hecho histéri-
co coincide 0 no con el normativo, al estar aquél previamente delimitado [Ar. 2396].

B) Doctrina del Tribunal Constitucional acerca del enjuiciamiento
de los mismos hechos por distintos ordenes jurisdiccionales

Se han dictado Sentencias del Tribunal Constitucional que han sentado
doctrina al respecto. La STC 77/1983, de 3 de octubre, establece que el res-
peto a la independencia de cada érgano judicial es un principio basico de
nuestro Ordenamiento juridico —y que el reparto de competencias obedece,
en gran medida, a razones historicas y convencionales, y no a un principio
general—; no obstante, unos mismos hechos no pueden existir y dejar de exis-
tir para los 6rganos del Estado. En esta linea la STC 62/1984, de 21 de mayo,
declara ademas que si dichos drganos son jurisdiccionales, la contradiceién
atentaria contra el derecho a una tutela judicial efectiva:

Ello vulneraria, en efecto, el principio de seguridad juridica que, como una exi-
gencia ohjetiva del ordenamiento, se iinpone al funcionamiento de todos los orga-
nos del Estado en el art. 9.3 de la CE. Pero en cuanto dicho principio intepgra tam-
bién la expectativa legitima de quienes son justiciables a obtener para una misma
cuestion una respuesta inequivoca de los drganos encargados de impartir justicia,
ha de considerarse que ello vulneraria asimismo, el derecho subjetivo a una tutela
jurisdiccionat efectiva, reconocido en el art. 24.1 de la CE, pues no resulta compa-
tible la efectividad de dicha tutela y la firmeza de pronunciamientos judiciales con-
tradictorios.

Aunque el Tribunal Constitucional establece algunos criterios para evitar
que se produzcan sentencias contradictorias que ensenguida veremos, reco-
noce que en el caso de producirse no existe en la justicia ordinaria cauce algu-
no para resolverlo, siendo el amparo constitucional la Unica via para garanti-
zar el derecho a la tutela judicial efectiva. La STC 158/1985, de 26 de noviem-
bre, afronta directamente el problema que planteamos; en esta Sentencia se
admite el amparo por vulneracién del derecho constitucional a la tutela judi-
cial efectiva al haberse dictado sentencias firmes contradictorias en base a los
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mismos hechos, una de la Jurisdiccion Laboral y otra de la Jurisdiccion Con-
tencioso-administrativa, afirmédndose:

No se oculta a este Tribunal Constitucional la dificultad que ofrece arbitrar
medios para resolver contradicciones entre resoluciones judiciales como las aqui
denunciadas, teniendo en cuenta la recordada independencia de los 6rganos juris-
diccionales. Seria, sin duda, de desear que el lepislador previese este tipo de con-
flictos, estableciendo mecanismos para su solucién dentro de la justicia ordinaria,
Pero mientras esto no ocurra, y no haya otra via mas que la del recurso de amparo
para garantizar el derecho vulnerado, este Tribunal ha de buscar los medios para
asegurar ese derecho, que, de otro modo quedaria sin proteccion®,

En esta Sentencia se establece la siguiente doctrina:

a) Si existe una resolucion firme dictada en un orden jurisdiccional,
otros drganos judiciales que conozcan del mismo asunto deberan también
asumir como ciertos los hechos declarados como tales por la primera resolu-
cidn, o justificar la distinta apreciacién que hacen de los mismos. Esta situa-
cion no supone la primacia o la competencia especifica de una jurisdiccion,
que sdlo se produciri cuando asi lo determine el Ordenamiento juridico, como
ocurre, por ejemplo, cuando una decision tenga caracter prejudicial respecto
de otra. Fuera de estos casos, lo que cuenta es que el Estado, a través de sus
organos jurisdiccionales, ha declarado la existencia o inexistencia de unos
hechos, y no cabe, por las razones expresadas anteriormente, que otro 6rgano
Jurisdiccional del mismo Estado desconozca dicha declaracion.

b) No se trata de que una jurisdiccién tenga que aceptar siempre de for-
ma mecanica lo declarado por otra jurisdiccion, sino que una distinta aprecia-
ci6én de los hechos debe ser motivada, de acuerdo por otra parte con la propia
doctrina del Tribunal Constitucional, segiin la cual el derecho a una tutela
Jjudicial efectiva comprende, entre otros, el de obtener una resolucién funda-
da en Derecho. Cuando resulta que, en principio, fa resolucién que un drgano
judicial va a dictar puede ser contradictoria con la ya dictada por otro 6rgano,
el que pronuncia la segunda resolucion debe exponer las razones por las cua-
les, a pesar de las apariencias, tal contradiccion no existe a su juicio.

El Tribunal Constitucional reconoce que para que pueda operar la doctrina
que hemos expuesto deben darse unos presupuestos basicos: en primer lugar, que
la sentencia del orden distinto sea firme; en segundo lugar, para que el 6rgano
judicial pueda tenerla en cuenta es preciso que tenga conocimiento oficial de la
misma, es decir, que se haya incorporado al proceso que ante é1 se tramita. De
ello se deduce que no estamos ante un supuesto en que pueda operar la excepcion
de litispendencia ni la de cosa juzgada en su vertiente negativa que implicarian
la imadmisibilidad del proceso, sino que el enjuiciamiento de los hechos declara-
dos probados por una resolucion firme deben ser tenidos en cuenta por el otro

# BOE de 17 de diciembre de 1985.
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Tribunal, de manera que justifique una distinta apreciacion de los mismos, por-
que en otro caso no le es licito un pronunciamiento contradictorio.

Esta doctrina nos permite concluir que en los supuestos en que en ambos érde-
nes jurisdiccionales la pretension se apoye en la no concurrencia en el bien de las
caracteristicas que a tenor de la LC determinan la identidad maritima, los hechos
facticos declarados probados por una sentencia firme de un orden jurisdiccional
deben ser tenidos en cuenta en la resolucion que vaya a dictarse por el otro orden
Jurisdiccional. En el caso de procesos sucesivos no parece existir mayor proble-
ma, por cuanto la parte que haya obtenido el pronunciamiento favorable a sus pre-
tensiones podra perfectamente incorporarlo al juicio que se tramita; lo cual no
impide que el Tribunal que conozca decida en sentido contrario, pues a lo tinico
que esta obligado es a motivar la distinta apreciacion de los hechos. Sin embargo,
habida cuenta de que las alegaciones tienen un momento procesal oportuno en el
que deben formularse, el Tribunal puede rechazar la sentencia dictada por el otro
orden jurisdiccional si el estado de tramitacién del proceso impide presentar nue-
vOS esctitos o alegaciones; no obstante, el Tribunal Constitucional ha declarado
que en estos casos debe prevalecer el derecho a la tutela judicial efectiva y, por tan-
to, no se debe impedir que el Tribunal conozca y tenga en cuenta la sentencia fir-
me del otro orden jurisdiccional, y asi la STC 158/1985 establece:

Se podria pensar, por tanto, que e Tribunal se encontré en la imposibilidad juri-
dica de conocer la Sentencia de la Audiencia, y por tanto, ninguna accién 1 omisién
suya pudo vulnerar el derecho de la recurrente. Pero sin entrar a discutir si ese pre-
cepto impide totalmente al Tribunal Central practicar diligencias para mejor prove-
er en virtud de la remision de la Disposicién adicional de la Ley de Procedimiento
Laboral a la LEC como supletoria, es lo cierto que el citado art. 160 debe ser inter-
pretado como todo precepto conforme a la Constitucién, como incluso se establece
ahora en forma expresa el art. 5.1 de la Ley Qrganica del Poder Judicial. Y no pue-
de interpretarse que esa prohibicion, de admitir escritos ni alegaciones, sea tan abso-
luta que impida también excepcionalmente hacerlo cuando el escrito que se presen-
ta contiene elementos de juicto necesarios para evitar la vulneracion de un derecho
fundamental, como ha ocurrido en este caso.

Pero como se reconoce en este considerando, en el supuesto hipotético de
sentencias simultineas en el tiempo, que pudiesen apreciar de forma distinta
los mismos hechos sobre los que descansa la identidad maritima de un bien,
no existe cauce procesal para evitar la existencia de dos fallos judiciales fir-
mes contradictorios. E incluso el recurso de amparo seria dificil que prospe-
rase, ya que como el Tribunal Constitucional establece, en este supuesto hipo-
tetico, ninguna accién u omision por parte de los organos judiciales pudo
lesionar el derecho a la tutela judicial efectiva.

2. UNPROBLEMA ANADIDO. CUAL ES EL ORDEN JUDICIAL QUE SIENTA
DEFINITIVAMENTE LA TITULARIDAD Y POSESION DE LOS BIENES

St no fuese suficiente el problema que plantea la concurrencia de jurisdic-
ciones respecto a la posibilidad de sentencias contradictorias sobre los hechos
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determinantes de la demanialidad, la normativa de costas afiade otro de no
menor envergadura. Como se recordars, si el particular anotase preventiva-
mente una accién contra el deslinde en el plazo de un afio desde la anotacidn
preventiva de dominio publico, la ejecutoriedad del deslinde se suspenderia y
habria que esperar al resultado del juicio correspondiente. Es decir, la Admi-
nistraciéon no podra remover por la fuerza la situacion juridica del particular
inscrito hasta que recaiga una sentencia firme sancionando la condicién
demanial maritimo-terrestre del bien y por ello su correcta inclusion en el des-
linde. La pregunta surge inmediatamente: ;cudl es el orden que cierra defini-
tivamente la cuestion?, juna sentencia firme de lo contencioso declarando
ajustado el deslinde por verificar correctamente los hechos determinantes o,
por contra, una sentencia civil firme sancionando la titularidad estatal? Como
se ha puesto de relieve por la doctrina cientifica, el verdadero nudo gordiano
en relacion a la titularidad del bien no es otro que los caracteres por los que se
definen los bienes maritimos, es decir, la cuestion de fondo tanto del deslin-
de como de la titularidad es la identidad maritima o no de los terrenos®. La
pregunta tiene importancia en la medida en que es posible que la anotacion
preventiva de demanda traiga causa tanto de la interposicién del recurso con-
tencioso-administrativo como del ejercicio de una accién civil, o de los dos
procesos, y en ambos 6rdenes cuestionar los hechos determinantes en el que
apoya la Administracion la inoponibilidad de cualquier derecho incompatible
y la correccion del deslinde.

En principio, la condicién demanial de los bienes deslindados y, por con-
siguiente, la fuerza del deslinde como titulo de propiedad de la Administra-
cién, la sancionaria la primera sentencia firme que declare la identidad mari-
tima del bien, la primera que resolviera lo que creemos es la cuestion de fon-
do; ello es asi, porque la LC no consiente que existan derechos de propiedad
sobre los bienes maritimos, aunque éstos fuesen legitimos en su origen. Sin
embargo, el dato de que una sentencia firme de lo contencioso-administrati-
vo declarando el deslinde ajustade a Derecho por este motivo no suponga un
pronunciamiento de fondo sobre la propiedad, hace pensar que hay que espe-
rar a la sentencia civil si la demanda se anot6 en el plazo del aiio. En estos
casos, s decir, si existen ambos procesos, entraran en juego las consideracio-
nes vertidas por el Tribunal Constitucional sobre la concurrencia de jurisdic-

* La doctrina se muestra unénime al respecto; sin embargo, difiere sobre cual sea la juris-
diccion que tenga el protagonismo acerca de tales hechos determinantes sobre los que se asien-
ta la titularidad. Consideran que corresponde a la jurisdiccién civil los siguientes autores;
SANCHEZ DE LAMADRID, C., en Comentarios..., ob. cit., pp. 66-67; Diaz Fraltg, J. M., en «La
proteccion registral del dominio publico...», ob. cit., p. 1034. Otros autores, por el contrario, esti-
man que deben ser los del orden contencioso-administrativo: MORENO CANOVES, A., en Régi-
men fjuridico..., ob. cit., p. 164; PAREIO GAMIR, R., en «Aspectos regisirales...», ob. cit., p. 966;
Diaz DELGADO, A., en «Recursos contra los actos...», ob. cit., p. 7839. Por su parte, GONZALO
RODRIGUEZ, 1., no plantea este motivo de impugnacién cuando analiza el ambito del conoci-
miento de ambas jurisdicciones, en «E! deslinde de dominio piblico maritimo-terrestres, Estu-
dios Territoriales, 34, 1990, p. 57.
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ciones, y la «vinculacién» que cabe predicar de la firmeza de las cuestiones
facticas en un orden judicial distinto. Ahora bien, si inicamente se interpone
el recurso contencioso, sera la sentencia firme de este orden declarando la
regularidad del deslinde la que cerrara la cuestion, pues una accion civil pos-
terior no tiene eficacia de suspender la ejecutoriedad de este acto administra-
tivo. No obstante, aunque en este supuesto la Administracion habra podido
depurar la situacion juridica y factica contradictoria del particular, la resolu-
cion posterior de la accidn civil puede reabrir la cuestion, en la medida que el
Tribunal civil estd Gnicamente obligado a motivar la distinta apreciacion de
los hechos facticos de la sentencia firme contencioso-administrativa. Aunque
en verdad, tanto si el proceso civil es posterior al pronunciamiento del orden
contencioso-administrativo, como si es el tnico proceso entablado, un pro-
nunciamiento judicial declarando la propiedad de un particular, s6lo repercu-
tira sobre el deslinde en la medida que se asiente en la incorrecta identifica-
cion del bien como maritimo, y no en otro caso. Es decir, una sentencia civil
reconociendo la propiedad del particular sobre un bien que hoy integra el
dominio publico maritimo tendra valor a los fines de la conversion del dere-
cho en una concesion en los términos de la transitoria primera, primer aparta-
do, pero habra sancionado, indirectamente, la regularidad del deslinde.

V. CONSIDERACIONES CRITICAS SOBRE EL CONTROL
JURISDICCIONAL DEL DESLINDE

A nuestro juicio, la LC ha perdido la ocasién de establecer de una vez por
todas un sistema coherente de fiscalizacion judicial del deslinde del demanio
maritimo-terrestre, es mas, incluso ha provocado distorsiones afiadidas a las
que ya existian*. En primer lugar, al mantenerse la incompetencia del orden
jurisdiccional contencioso-administrativo acerca de las cuestiones de propie-
dad més alla de los limites de las cuestiones prejudiciales, un pronunciamien-
to que sancione la correccidn del deslinde por ajustarse a los hechos determi-
nantes de la demanialidad maritimo-terrestre, no podra entenderse como un
pronunciamiento de fondo acerca de la titularidad, por mucho que implicita-
mente se desprenda de un fallo en tal sentido. Con ello, en nuestra opinién, se
produce un hecho de mayor envergadura que rompe los cimientos de la pro-
pia Jurisdiccion contencioso-administrativa: el que pueda fiscalizar un acto
administrativo sin que le sea dable pronunciarse sobre ¢l contenido de la
declaracion que comporta, y a cuyo logro se dirige especialmente dicho acto.
En segundo lugar, de mantenerse en los términos de su propia competencia

“ Recuérdese las incoherencias que origina la concurrencia de jurisdicciones para la fis-
calizacion del deslinde administrativo y la direccion doctrinal sobre la unificacién en un solo
orden jurisdiccional del control del mismo, asi como la comiin propuesta de unidad de juris-
diccidn para la Administracion Pablica (vid. cap..3.V).
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cada orden jurisdiccional, algo predecible por el celo competencial que los
Tribunales civiles mantienen sobre el tema de la propiedad, se pueden produ-
cir sentencias contradictorias tal como arriba apuntamos, dandose un supues-
to claro sobre el que ni el propio Tribunal Constitucional conoce de posibles
remedios: el supuesto de fallos judiciales simultaneos en los que se aprecien
de forma contradictoria la concurrencia de los hechos determinantes. Es mas,
aun en procesos sucesivos no existe garantia para esperar que no se produz-
can sentencias contradictorias, pues a lo tinico que esta vinculado el Tribunal
que conozca del pleito ulterior es motivar en todo caso la distinta apreciacién
de los hechos.

La LC debiera haber optado por una solucion coherente respecto a la jus-
ticiabilidad de! deslinde del demanio maritimo-terrestre. Si el legislader ha
estimado oportuno otorgar a este acto administrativo, por constatar los hechos
determinantes de la identidad maritima, la eficacia de declarar la naturaleza
demanial y la titularidad puablica, igualmente debiera haber establecido que
correspondia a los 6rganos de lo contencioso-administrativo, llamados por su
especializacion a fiscalizar a la Administracién, un pronunciamiento de fon-
do con el mismo alcance. Los drganos de lo contencioso-administrativo pue-
den recabar la misma tutela en orden a la titularidad que los del orden civil, en
la medida en que han desaparecido las razones ultimas que explicaron su
incompetencia en esta materia; la distribucion de competencias jurisdiccio-
nales obedece hoy a razones de tipo convencional, si bien su especialidad les
hace ser los drganos mas idoneos para el control de la actividad de la Admi-
nistracion. Y, si para ello tienen que entrar a pronunciarse sobre la titularidad,
no existen razones para rechazarlo al menos respecto a la efectiva tutela judi-
cial que puedan impartir, es més, desapareceria la incongruencia que venimos
apuntando: ¢l que puedan fiscalizar un acto administrativo sin poder pronun-
ciarse sobre la declaracién que con el mismo se realiza e, igualmente, se evi-
tarian sentencias contradictorias. Hubiera bastado, conforme al articulo 3.c)
de 1a Ley de la Jurisdiccion, que la LC lo hubiese establecido.

Pudiera incluso haberse arbitrado otra solucién, sin alterar la competencia
del orden civil sobre los temas de propiedad que se susciten con ocasién del
deslinde, en el sentido de que una sentencia firme de lo contencioso-adminis-
trativo que declarara ajustado a Dereche este acto administrative por ade-
cuarse a los datos facticos en los que residencia la LC la demanialidad, tuvie-
se la eficacia de cosa juzgada en su vertiente positiva, es decir, a efectos pre-
judiciales en un proceso civil, arbitrdndose la interrupcion de esta accion has-
ta el resultado del recurso contencioso-administrativo. De esta forma, el Tri-
bunal civil enjuiciaria la posible titularidad del partlcular alos fines de que se
otorgarala compensacwn dispuesta ante la expropiacion provocada por la LC.
En nuestra opinién, la reserva de acciones civiles debiera haberse arbitrado
para los casos en que la Administracién no reconociera la legitima propiedad
de un tercero, de forma que el afectado pudiera obtener asi la compensacion
ante el abatimiento por la LC de su titularidad, porque si el bien es de la clase
de maritimo su naturaleza y titularidad es demanial aunque el derecho de pro-
piedad particular fuese legitimo. No obstante, esta segunda solucién nos pare-
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ce menos adecuada dado que obliga al particular a acudir dos veces ante los
Tribunales, pues si el deslinde es declarado valido en el recurso contencioso-
administrativo debe instar ante los Tribunales civiles el reconocimiento de su
derecho para obtener la conversidn en una concesion, situacién que provoca
una dilacién temporal que contraria el derecho a la tutela judicial efectiva.
Pudiera entenderse que el Tribunal Constitucional avala esta segunda solu-
cion, pues en la STC 149/1991 afirma que una sentencia civil reconociendo
la propiedad del particular no tendria otra eficacia que la de encuadrar al mis-
mo en los supuestos de la transitoria primera, primer apartado, a los fines de
la compensaci6n arbitrada en esta norma. Sin embargo, el Tribunal Constitu-
cional olvida que esta solucion no puede tener aplicacion si el fallo de la juris-
diccion civil descansa en la incorrecta identificacion del bien como maritimo,
con lo cual los problemas que plantea la concurrencia de jurisdicciones se
mantienen.

Téngase en cuenta, ademas, que en virtud de la dimension ordenadora del
deslinde de costas sobre la base de la fijacion de los distintos espacios que
ahora son objeto, y la eficacia general que a este fin se otorga a su resolucion,
suscita la cuestion de si un pronunciamiento civil, muy posterior en el tiem-
po, en contta de los limites demaniales establecidos, que en pincipio sélo tie-
ne eficacia entre las partes por lo que sdlo afectaria al deslinde en relacién al
particular, arrastraria consigo la consiguiente rectificacion de las servidum-
bres, y con ello la entrada del régimen transitorio para estos terrenos.

Por todo lo anterior, a nuestro juicio, se deberia propugnar un sistema de
unidad jurisdiccional para el control del deslinde, residenciable en el orden
contencioso-administrativo ®, al igual que sucede con la contratacién admi-
nistrativa y ha consagrado la LRJ-PAC para la responsabilidad de la Admi-
nistracion (arts. 139 ss.). Esta propuesta se justifica en diversas consideracio-
nes. En primer lugar, este orden jurisdiccional es €l mas adecuado, debido a
su especializacion, para controlar la actuacion de 1la Administracién Publica,
baste sefialar su progresiva jurisprudencia sobre la reduccion de la discrecio-
nalidad en la que se incardina el control de los hechos determinantes, claves
para la fiscalizacién de la aplicacion de los conceptos juridicos indetermina-
dos que en el tema que tratamos son de una importancia vital. En segundo
lugar, no existen en la actualidad las razones histérico-juridicas que justifica-
ron su incompetencia para conocer de las cuestiones civiles, pues hoy los Tri-
bunales de lo contencioso-administrativo estan insertos en el Poder Judicial
con el mismo estatuto que el resto de los 6rganos judiciales, como manifesta-
cién de un Gnico orden jurisdiccional que consagra el articulo 17 de la Cons-
titucion. Pero sobre todo, si no se superan las disfuncionalidades que hemos
puesto de manifiesto como consecuencia de la concurrencia de jurisdiccio-
nes, no es aventurado afirmar que pueden producirse problemas graves cuan-

% En el mismo sentido se pronuncia GONZALEZ-VARAS, S., en El deslinde de las costas,
ob. cit., pp. 80 ss.
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do los deslindes que ahora se estin realizando conforme a la Ley vigente lle-
guen para su enjuiciamiento a los Tribunales. Es mds, la primera muestra de
eilo es la compleja tarea, por los propios Tribunales, de discernir cuél es el
alcance de su propia jurisdiccion. Por todo lo cual sostenemos que el control
del deslinde, en lo que hemos denominado la cuestion de fondo —los hechos
determinantes de la identidad maritima, especialmente de la ribera del mar—
debe corresponder al orden jurisdiccional contencioso-administrativo con
todas sus consecuencias e implicaciones, es decir, a los efectos de declarar
también la naturaleza juridica del terreno, y en su caso, la titularidad estatal.
Y ademads, que ante este orden pueda igualmente, con ocasion del enjuicia-
miento del deslinde, residenciarse la pretension de que el Tribunal conozca de
la titutaridad del recurrente para que declare que le asiste el derecho a obtener
la compensacion dispuesta por la Ley de Costas ante la ablacion de su dere-
cho. Si para ello es preciso que la LC se modifique, no nos parece demasiado
costoso frente a las disfuncionalidades y problemas que en relacion al enjui-
ciamiento del deslinde de costas se pueden avecinar de mantenerse la concu-
rrencia de jurisdicciones.



Conclusiones

1. Desde épocas remotas, nuestro Ordenamiento ha tenido presente las cos-
tas del mar como bienes diferenciados. El Derecho romano postclasico serd uno
de los sustratos normativos basicos del proceso de unificacion juridica que pre-
tende implantar la Corona castellana, que se introducira a través de su recepeion
en<mmBamidas. Sc toma asi la clasificacion de las cosas del Derecho romano,
donde se manifiesta con nitidez Mﬂﬂmmmm
1eswwirnitiosdelopmereodesmmisemirens A pareccn ya como bienes unas rea-
lidades naturales en torno a la linea ideal de dQniaaliouRiisahiaimadkian, que
se caracterizarin por su wepsaiiabilidadasinedas| considerarse que nadie debe

impedir a otros los usos que consienten, aunque se reconozca la posibilidad de
usos mas intensos que deben respetarse. Partiendo de este comiin denominador,
y sin negar que la evolucion de los bienes dard lugar a la aparicion de otros inte-
reses tenidos en cuenta por el Derecho, diversas disposiciones irdn contemplan-
do la realidad maritima como campo especifico de tratamiento normativo, s,

W IW
W Incluso, como algo de espe-

cial relevancia, y ala vez inusitado, nuestra Constitucién de 1978 contempla cier-
tas realidades maritimas como bienes de titularidad demanial del Estado. LaLey
vigente de Costas de 1988, que se presenta, entre otras cosas, como la norma lla-
mada a desarrollar el articulo 132.2 CE, se inserta pues en una tradicion juridica
que mira al mar y su entorno como objeto de tratamiento diferenciado. Sin
embargo, se comprueba en un somero andlisis de las normas citadas, que el Dere-
cho vigente no coincide con el historico en la determinacion de cudles sean los
bienes maritimos, en especial respecto a la franja terrestre a la que se otorga esta
condicion. Se enumeran bienes que hasta este momento no participaban de dicha
calificacion, se definen otros de forma diferente a como lo hicieran las normas
precedentes y se instauran cauces, que anteriormente no se contemplaban, diri-
gidos a una posible ampliacién det demanio maritimo. En definitiva, la realidad
natural que participaba de la identidad de bien maritimo no tiene por qué coinci-
dir con la que ahora la presente conforme a la Ley de Costas de 1988,

2, Lo ouhisnSrpEeNm de los biowewmesitisags ha sido, igualmente,
una GoEslaRieeswemmesneEIPCT. El significado de wdemesialidad.doter

[435]
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da. Desde esta
perspectiva, los bienes que tratamos han sido exponentes claros de lo que la
doctrina convino en llamar «deswenmiemmwm al articularse su afectacion por
categorias, normalmente a través de la identificacion de ciertas realidades
naturales. El sentido institucional del demanio, por otra parte, ha tenido refle-
jo constitucional, consagrandose en el articulo 132.1 CE las reglas de régimen
juridico arbltradas Painpraniidaivituaisrweomrermire T,
g . Asimismo, el Tribunal Constitucional
ha sentado, en funcion del régimen de distribucién de competencias entre las
distintas instancias territoriales en las que se articula nuestra forma de Esta-
do, que corresponde con exclusividad al Estado tanto la declaracién demanial
de categorias de bienes «naturales» como la titularidad de los mismos.

3. Los limites interiores del demanio maritimo vendrin determinados
por la aplicacion, en cada punto concreto de las costas, de las categorias de
bienes que la norma enumera. En principio, el establecimiento de sus confi-
nes es 1rrelevante a su condicién de dominio pubhco en la media que chdikiae

81, que ya tienen, como conse-
cuencia de los hechos determinantes tenidos en cuenta por la norma. Sin
embargo, el modo por el que se describen los bienes maritimos implica cierta
indeterminacion acerca de cuél es, en cada lugar concreto, la extensién del
terreno que participa de esta naturaleza. La constante utilizacién de concep-
tos juridicos indeterminados en la definicion de los bienes maritimos, 1a remi-
sion a fenomenos fisicos que es preciso indagar en el tiempo y la inclusion por
la Ley de Costas de 1988, en ciertos casos, del criterio de proteccion y defen-
sa como hechos determinantes de los limites demaniales requieren de una
labor de interpretacion juridica y de aplicacion sobre el terreno de dichos cri-
terios normativos para fijar cuales son los limites ciertos de la realidad natu-
ral que participa, segln la norma, de tal condicion juridica. vevmswirensle

Copumpreliaerin, do indngesidneiviwioanvorioriomforrEnemiiivessivevniven,
asi como de integiasididedesasnsepiocsiiidioasindeterminm]os utilizados
por el Derecho pgragsiablassidesiiencisadadasdatenss, dificilmente podran

conocerse con exactitud los limites precisos del demanio maritimo. Teniendo
en cuenta, ademas, que las servidumbres impuestas a los terrenos colindantes
se instauran a partir del limite interior del componente por excelencia del
demanio maritimo-terrestre: la ribera del mar.

A resultas de ello, ohdaskindassaustisage, por consiguiente, |nepiEwmmmive
Poviasiablosdiwiionsersiovendinemiaiiciiiisdaldommismaasiiing 0.

4. Lainstitucién del deslinde en el Derecho privado halla fundamento en
la facultad de todo propietario de localizar los limites fisicos del objeto de su
derecho, materalsmwieomrreorveniossmalaslindissnioiionguatttaiitie,
Pakdaiuanewdinsimmidind. Esta facultad se encauza a través del acuerdo con
los propietarios con los que confina o instando, en caso de conflicto, un pro-
nunciamiento de los Tribunales civiles, por cuanto se proscribe que nadie pue-
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da alterar por la fuerza las situaciones posesorias de terceros. nmatniuaidsmos

e I ciomaid o esiodiveimmmios. Ll
este sentido, andaueskisbadendulainistsciondalsadandatiialommdenseing

incluso alterando o modificando las situaciones posesorias de terceros, prohi-
biéndose a los Tribunales, como corolario de lo anterior, la admision de inter-
dictos siempre que la Administracion actie dentro de sus competencias. En el
campo especifico de los bienes, la autotutela administrativa se manifestara en
distintas facultades, pero todas responderan al mismo esquema de distribu-
cién funcional entre Administracién-Tribunales. De una parte, cnmemewagen
h — ” . .

hweags; de otra, tal pronunciamiento posesorio estara circunscrito a las propias
posibilidades con que cuenta para desconocer una posesion contraria. En este
sentido, cuando en diversos sectores de la accion publica se otorga a la Admi-
nistracion la potestad de delimitar los bienes de su titularidad, se reconducira
esta potestad a los presupuestos que hacen legitima una remocién posesoria.
El deslinde administrativo se configura, por tanto, como un medio de reinte-
groposesorio, como una de las manifestaciones del interdictum proprium. Por
ello, los Iimites a la facultad de deslinde vendran determinados, para cada bien
concreto, por los mismos limites que en ese campo faculten a la Administra-
cién para remover situaciones posesorias de terceros. Y asi, sien un principio
tales situaciones obstativas se concretan en el respeto a la posesion del terce-
ro de mas de un afio y un dia, posteriormente se impondra una distincién fun-
damental en funcién de la naturaleza juridica del bien que pretende defender
la Administracion: el limite del afio y un dia inicamente opera cuando se tra-
te de bienes patrimoniales, desapareciendo cualquier limitacién temporal si
son de dominio piblico.

Igualmente, como manifestacién de la distribucién de poderes entre
Administracién-Jurisdiccién, aparece el sistema de proteccion dispensado
por el Registro de la Propiedad a los derechos inscritos. La inscripcién de la
propiedad inmobiliaria eximira al titular de demostrar lo publicado en la mis-
ma, de forma que quien contradiga su contenido tendré que discutirlo ante los
+ Tribunales e instar ante estos la cancelacion de! asiento. Y asi, al estar bajo la
salvaguarda de los Tribunales el derecho inscrito, la Administracion no podra
desconocerlo con ocasion de un deslinde administrativo. En estos casos decae
el propio presupuesto en el que se asienta la potestad: que el bien sea de titu-
laridad administrativa, al estar bajo la proteccién de los Tribunales 1a titulari-
dad de un sujeto distinto.

La eficacia posesoria del deslinde administrativo implicar4, a su vez, que
quien discuta la titularidad del bien tenga que dirimir sus pretensiones ante la
Jurisdiccion ordinaria, ante los Tribunales del orden civil, al ser los tnicos
competentes para declarar, en caso de discusion, la titularidad de derechos
civiles, en especial la propiedad. Este principio bésico, inspirador de las rela-
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ciones entre Administracion y Tribunales, determind en cierto momento his-
térico que el orden contencioso-administrativo careciera de jurisdiccion para
conocer de estas pretensiones, aunque, como ocurre en ¢l tema que tratamos,
se dedujesen en relacion a un acto administrativo. El hecho de que en sus ori-
genes el Contencioso-administrativo se configurara como un sistema de fis-
calizacion de la Administracion especial y separado de la Justicia, determino
la exclusién de este Ambito de las controversias sobre la titularidad de los bie-
nes, en la medida que el control lo realizaban drganos insertos en la misma
Administracién y por tanto les eran aplicables los mismos limites que la cons-
trefifan. Con la judicializacion del orden contencioso-administrativo desapa-
receran las razones que justificaron esta incompetencia, que, sin embargo, se
mantiene hasta nuestros dias. En consecuencia, las pretensiones en relacion al
acto de deslinde tienen su sede en distintos drdenes jurisdiccionales: en el
orden contencioso-administrativo se enjuicia la regularidad del deslinde en
atencidn a si la Administracion actud dentro de las coordenadas en las que
debe desenvolverse esta potestad; al orden civil, acudiran los particulares si
estiman que el deslinde menoscaba sus derechos civiles, o 1a Administracién
si pretende que la situacion obstativa al mismo desaparezca, al corresponder-
le una titularidad que hace ilegitima la situacion posesoria que ha tenido que
respetar. En este sentido, olaieshmdelsiiamidepasistioilinbosicionaimee.
wialatadasadipiiioniumeniio,

5. Enlos paises de nuestro entorno que conocen la institucion del domi-
nio publico, como Francia e Italia, también se consideran de esta condicion
ciertas categorias de bienes definidas por su relacién con el mar. Y asi, cual-
quier bien que participe de la identidad descrita en la norma forma parte del
demanio maritimo, correspondiendo a la Administracion el establecimiento
de sus limites interiores o hacia tierra. En este sentido, luedeimersonirms]
desaioinakiinmessmmmmpetostwdenismmietativa. Sin embargo, esta facultad
no se corresponde exactamente con la que conoce nuestro Derecho por des-
linde administrativo. En primer lugar, en estos paises no existe el reconoci-
miento general a la Administracién de la potestad para el establecimiento de
confines sobre cualquier bien inmueble de su titularidad, Gnicamente se le
atribuye respecto a los de dominio pablico. En segundo lugar, la delimitacion
de cada categoria concreta de bienes responde a coordenadas propias, sin que,
en principio, quepa extenderla a bienes pertenecientes a otra categoria distin-
ta, de ahi que dificilmente pueda hablarse de una institucién que explique este
poder juridico, abstraccion hecha del bien sobre el que se aplica. No obstan-
te, en relacion a los bienes del demanio maritimo, esta potestad presenta per-
files muy semejantes en ambos ordenamientos que, a su vez, la separa de la
que hasta el momento presente ha ¢onfigurado nuestro Derecho. En principio,

(ietnaaiiamondisiaempme TR
ciiRtidindettiasdionasdepsuienleivminwsnwssnatassls s. Ahora bien, debi-

do a que en estos paises las relaciones Administracion-Tribunales no se
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cotresponden exactamente a las soluciones que en un momento histérico se
decantaron en el nuestro, la Administracién puede realizar un pronuncia-
miento sobre la titularidad de los bienes que, formando parte del demanio
maritimo, se incluyen en la delimitacién. Por ello, en Francia ¢ Italia, la deli-
mitacion de estos bienes tiene la naturaleza juridica declarativa de la titulari-
dad estatal, siendo su eficacia la de establecer, con la fuerza de los actos admi-
nistrativos, la condicién publica de los bienes maritimos. Esta conformacién
juridica es la que ha sancionado la actual Ley de Costas de 22 de julio de 1988.

- 6. Hasta la regulacion actual, el deslinde del demanio maritimo se ha
caracterizado por responder a una naturaleza y eficacia posesoria siguiendo
nuestra tradicion juridica. Sin embargo, y respondiendo al mismo esquema
basico del alcance de esta figura, la idiosincrasia de este sector del dominio
publico ird decantando cierta particularidad al entendimiento de la potestad
de delimitacion del mismo. Y asi, lajurisprudencia en un primer periodo, apli-
cando en sentido estricto la eficacia posesoria del deslinde, sancionaba que la
Administracién Unicamente podia delimitar la zona maritimo-terrestre en la
que pudiera desconocer una posesién contraria. Posteriormente, y esta seria,

como ya expusimos la solucién recogida por |2 bikidaaiiiimicicaitmineg

loemosdinasion: En cste sentido, aunque se consagraria que el deslinde del
demanio maritimo-terrestre tenia aginiessasiasstsedodamlisiissdel toric-
eguddisebalcnalguiselesaniisaiiandalachionasacritiones, sc nega-
ba, sin embargo, tal caracter rodgastesdesiontitninnidnc  wenmmivivin dc [0s
bienes. La Administracién mediante este acto administrativo no podia reali-
-zar una reivindicacion de los bienes al margen de los Tribunales, fuera de los
supuestos y en los mismos términos en los que se admitia la reivindicacion
meramente posesoria.

7. Paralelamente a esta evolucion del deslinde del demanio maritimo,
surge una cuestién que va suscitar una fuerte polémica doctrinal y que expli-
ca las tensiones creadas por la Ley vigente: bosmettwewmminwies. Aunque las
bases normativas de la dialéctica se apoyan en las Leyes de Puertos de 1880 y
1928, la discusién cobra especial relevancia a partir de la década de los sesen-
ta debido a la revalorizacién de las costas como espacios de ocio y ¢l consi-
guiente desplazamiento poblacional hacia el litoral. La existencia de una cldu-
sula de salvaguarda de los «derechos legitimamente adquiridos» junto a la
regulacion de las servidumbres de salvamento y proteccién en la normativa
propia del demanio maritimo daran lugar a interpretaciones contrapuestas de
la doctrina en funcion de la tesis que se mantenga. En el auge de la discusién,
el Proyecto de Ley de Costas de 1969 se decanté por suprimir cualquier alu-
sion a los derechos de propiedad sobre las costas, aunque respetando ciertas
situaciones consolidadas en esos momentos. El texto de la Ley optaria, en
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cambio, por mantener la clausula de salvaguarda de los derechos adquiridos
y otras referencias a las propiedades enclavadas en el dominio publico, con lo
que se terminaria reconociendo que la posibilidad de enclaves en las costas
habia sido sancionada. Se mantendria, sin embargo, la discusién sobre cudles
eran las causas que permitian adquirir legitimamente estos derechos de pro-
piedad, especialmente si podia ser la proteccion dispensada por el Registro de
la Propiedad a los terceros registrales.

Fue la jurisprudencia del orden civil la que estableceria una doctrina sobre
el ongen de los enclaves, aunque con vac1lac1ones y contradlccmnes I-Hﬂiiﬁ

Con la promuigacwn de la Constitucioén de 1978, que expresamente decla-
ra en el articulo 132.2 la demanialidad necesaria de la zona maritimo-terres-
tre y las playas, se vuelve a enceder la polémica, pues aunque nadie discutie-
se que la misma prohibe la consolidacidén de nuevos enclaves, su eficacia res-
pecto a los supuestos anteriores a su vigencia no fue pacifica. Es mas, la juris-
prudencia siguié aplicando la doctrina de los hechos obstativos, en la que
incardinaba incluso el mandato del articuio 132.2 CE.

8. LaLey 22/1988, de Costas, ha supuesto un cambio radical en el régi-
men juridico del litoral, lIlSplIadO enla nueva dlmenswn que penetra el Dere-
cho contemporaneo: ero a su vez, se inser-
ta en una tradicién juridica que ha dispuesto W
ahakasdadagr. Reswwessin v disfmstesalosiivaslobdaieniammunitinmetonsosn
#aion los objetivos basicos que se persiguen con esta reforma legislativa para
dar cu.mphrmento alos mandatos constltumonaleS del dmm

Ma crec1ente desnaturahzac1on de la ribera del mar, provocada
por asentamientos masivos en las costas a través de un proceso de urbaniza-
cidén no siempre racional y normalmente descoordinado con la normativa que
regulara estos bienes, la dejacion de las funciones que se encomendaran a la
Administracion para la proteccién de los mismos, entre otros factores, han
determinado, a juicio del legislador, la necesidad de una refemmwessnspasdnn -

Esta reforma se ha desarrollado en diversos frentes. En relacion a los bie-
nes maritimos, se redefinen los componentes tradicionales, se demanializan
nuevos bienes, asi como se instauran cauces para ampliar la franja terrestre
de esta condicion; se impone, de otra parte, un régimen de utilizacién con-
forme a su cond1c1on colectiva, estableciendo una vinculacién general de los

mismos al uso plblico y suhakiiremdodemmmeresmesirionmsmusitneomm c
nQupiadaenstorer=rrmmmeesleemetrmwbiaaaian . Por 11timo, se proscribe
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de forma rotunda que pueda existir con pretensiones de continuidad cual-
quier derecho incompatible con su naturaleza publica. Para la Ley, ademas,
el litoral no termina donde acaba el dominio piiblico maritime, sino que se
proyecta igualmente en los terrenos colindantes. En relacién a la franja del
litoral no demanial, se imponen servidumbres piiblicas que establecen
importantes restricciones de uso y criterios de ordenacion que determinan
verdaderas delimitaciones del derecho de propiedad de los terrenos sujetos a
las mismas. Y para dar efectividad al gigi il i a
Cadiefipaaio, demaaniol o cobimdmme, sc dispone la obligacion de que cual-
quier norma de ordenacién territorial o urbanistica que se elabore ajuste sus
previsiones al contenido de la ordenacion dispuesta para el litoral.

9. LaLey 22/1988, de Costas, proscribe la propiedad privada sobre los
bienes maritimos de forma rotunda, estableciendo la demanialidad y titulari-
dad estatal necesaria para los mismos, En relacién a los bienes maritimos
sobre los que existieran derechos de propiedad al tiempo de su promulgacion,
ast como para los que con la nueva redefinicién participen de la identidad
maritima, Setetwirovemmwpendtsidundensamioh articulando las distintas situa-
ciones en que quedarian sus titulares a fin de adquirir un titulo de ocupacién.
El Reglamento de Costas completé el sistema estableciendo para ciertos
supuestos ' hish i i #om. Sin
embargo, es la Sentencia 149/1991 del Tribunat Constitucional la que esta-
blece cual es el régimen juridico en que quedan los titulares de bienes que aho-
ra son del dominio piblico maritimo-terrestre, al establecer una interpreta-
¢i6n correctiva de la Disposicion transitoria primera de la Ley para entender-
la conforme a la Constitucién. Esta interpretacién radica en entender qushom

W‘M - > '!.""‘N'" -— "“"l';é“ wsbve lu:
wema, y sin pago de canon; asimismo, declara que en los supuestos en los que
tal compensacion no se otorga de forma automatica el particular puede instar
el reconocimiento de su derecho ante los Tribunales, cuya obtencién lo encua-
draria en el caso anterior. Con esta interpretacién el Tribunal amplia los
supuestos contemplados en el apartado primero de 1a Disposicién transitoria
primera, pues ahora se integraran en el mismo todos los titulares de dominio
que lleguen a reconocerse por la instancia judicial. Pero, igualmente, ha limi-
tado la eficacia de estos posibles pronunciamientos, ya que sélo determinaran
que la propiedad reconocida lo sea a los fines de su conversién en el derecho

de uso en los términos de esta norma, e RelsLGaL )

aorw. No obstante, el Tribunal Constitucional reconoce que los particulares
puedan plantear ante la jurisdiccién competente las pretensiones que estimen
pertinentes frente al acto de conversién, lo que abre la posibilidad de que los

érganos judiciales puedan estimar una censpenewsRmegsmplomantone siis
. i ] . e oo docme
CidmmenpEapialon .
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Lo que no ha resuelto expresamente la L.C es la situacion juridica en que
quedaran los titulares de propiedad sobre bienes que hechos futuros de la
naturaleza conviertan en ribera del mar, mas alld de declarar que estos bienes
seran de dominio ptiblico en todo caso. A nuestro juicio, no cabe hacer una
interpretacion extensiva de la Disposicidn Transitoria primera y entender, por
consecuencia, que quedarian en la misma situacién que los titulares de domi-
nio que la Ley expropia al momento de su promulgacion. No obstante, consi-
deramos que en estos casos se verifica igualmente una expropiacion directa-
mente dispuesta por la Ley de Costas, debiéndose otorgar ia compensacion

correspondiente SW
Plldiiauaiaielatiaienlwrmmriiey

10. El tratamiento del deslinde en la nueva normativa de costas es com-
plejo y supone, como ya expusimos en su momento, una redefinicion de la
institucién que hemos conocido. De una parte, en el deslinde de costas se
aunan tanto el deslinde demanial en sentido estricto, es decir, el instrumento
arbitrado para verificar el limite interior del demanio maritimo, asi como otras
delimitaciones espaciales igualmente imprescindibles para la aplicacion efec-
tiva del sistema normativo dispuesto. De ofra, al deslinde demanial s¢ le otor-
ga una eficacia que lo separa de 1a conformacion del deslinde administrativo
en nuestro Derecho. Ambas claves redefinitorias hacen del deslinde de costas
una figura capital en el sistema instaurado en la medida que siiawossmprernc,

inliiegiiivisnsimisionsiokiven: |

11. En cuanto instrumento que concreta en cada tramo del litoral los
espacios a los que la normativa de costas conecta sus prescripciones —domi-
nio publico; ribera del mar en su caso; servidumbre de transito; de proteccion
y zona de influencia—, el deslinde se convierte en el ultimo eslabon para
conocer el régimen juridico a que quedan sujetos los distintos terrenos, com-
portandose como una especie de instancia locativa previa de la que partir para
los actos en aplicacion y cumplimiento de la normativa de costas. En este sen-
tido, despliega una eficacia general tanto para todos los afectados, presentes
y futuros, en las distintas delimitaciones, como para las Administraciones
Pablicas llamadas a aplicar el régimen juridico del litoral. Desde esta pers-
pectiva, se inserta en el presupuesto de hecho de las normas dispuestas para
cada espacio, concretando para cada terreno el régimen juridico correspon-
diente. Por ello, su eficacia trasciende, en esta dimension, a la de los actos
administrativos  que se agotan con su cumpllmlento conv1rt1endose en un ekem

ki i De
esta forma, el deslinde vincula a la Administracion a aplicar el sistema juridi-
co exigido segun los espacios delimitados, sin que sea licito dispensar singu-
larmente esta normativa a los terrenos que han quedado concretados como
pertenecientes a una de las clases en que idealmente divide el litoral la Ley de
Costas. lgualmente, vincula a todos los ciudadanos a su cumplimiento, al
HEMPO QUE |l hmtlonel bl il il Qe A Qe
sadapesiewepuwios Fsta vinculacion determina que si se comprueban cam-



CONCLUSIONES 443

bios en la configuracion del dominio publlco que invalidan las delimitaciones
reflejadas en el deslinde, VO

- . Por ello el presupuesto gene-
ral del deslinde de costas es su propia practica en todo el litoral, es decir, que
exista un deslinde conforme a la determinacién de los bienes maritimos que

establece la Ley, y quistiicapioswmmestomsvusncssituiodanmsssmmetntiisiing
Gialaiianalisnsidadaminiemialamlomlisccionsiatpasilaiauasa

12 El procedimiento de deslisde, que verifica tanto los limites del dmssie
SR eTRC oMo las delnmitwionssdadasiaiidusabegs, s¢ detalla porme-
norizadamente en la normativa, regulandose los distintos tramites que deben
realizarse en ¢l expediente. En el mismo destacan los dirigidos a dar publici-
dad de la realizacién del deslinde y la participacién de otras Administracio-
nes Publicas a las que se consideran interesadas necesarias en el mismo, a la
Vez que se exige preceptivamente que informen las lineas provisionales esta-
blecidas. Esta prevision responde al hecho de que la fijacion de los distintos
espacios determinard derivativamente el ambito competencial de cada Admi-
nistracion implicada en la aplicacién de la normativa de costas. En relacion a
los particulares, debe distinguirse entre los afectados por el deslinde dema-
nial, que son parte interesada en todo caso, y los afectados por las otras deli-
mitaciones, a los que so6lo la personacion en el expediente le otorga dicha con-
dicion, que podra adquirirla también cualquier persona sin necesidad de acre-
ditar ningan interés cualificado al haberse consagrado la accién publica.

Durante la tramitacion del deslinde se suspende el otorgamiento de titulos
de ocupacion sobre el dominio piiblico asi como las autorizaciones para rea-
lizar las actividades permitidas en las zonas de servidumbres, lo que supone
una paralizacion de las normales actividades que se desenvuelven en el lito-
ral. Ademds se prevé la practica de anotaciones preventivas en las inscripcio-
nes registrales que se muestren contradictorias con la extensidn probable del
dominio piiblico. Sin embargo, no se establece el plazo en el que debe dictar-
se la resolucion, lo que sujeta a todos los afectados por las distintas delimita-
ciones que debe verificar el deslinde a una situacién de pendencia que afecta
a la seguridad juridica. Por ello, es preciso que cuanto antes se adecue el pro-
cedimiento de deslinde a la Ley de Régimen Juridico y del Procedimiento
Administrativo Comun que exige la fijacién de un plazo cierto para resolver.

13.  El tratamiento del deslinde en relacién a los limites demaniales ha
supuesto una de las reformas mds importantes de la Ley. La eficacia que se le
otorga, y por conexion su naturaleza juridica, determinan un apartamiento de
la institucion del deslinde administrativo. Es més, implica una redefinicion
del entendimiento de la posicion de 1a Administracion en el conjunto de Pode-
res del Estado, especialmente en las claves que explicaban su relacion con los
Tribunales, por cuanto el articulo 13 LC inviste a la Administracién del poder
de declarar mediante acto administrativo su titularidad sobre los bienes, inclu-
so cuando sobre los mismos exista una propiedad inscrita a favor de un suje-
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to distinto. En este sentido, respecto al demanio maritimo-terrestre se supri-
me el limite institucional que constrefiia a la Administracion a un pronuncia-
miento posesorio cuando actuara su potestad de deslinde y a respetar las situa-
ciones juridicas publicadas en el Reglstro dela Propledad
Sin embargo |

tsades, no es mas que manifestacion de la demanialidad y titularidad estatal
necesaria establecida por la Ley para los bienes maritimos, aunque no se dis-
cuta que sobre los mismos existieran propiedades legitimas; de ser asi, habra
que articular medidas indemnizatorias dispuestas o no por la propia Ley, nasa

diddaciaisiomhicmssnaniadendoiansisitsinsidedeeesiaionsiioldal
Iiswrdte. Por cllo, uhdaidiidesdiiiiiithaiiinsaionivsinrativendeniotiiaiaion
dedaihidoaianidiovens, iwerer, daclosaiiituiidiliianiadidndioosianio.
Guapasaaliesssieklesslmivenmstando ineludiblemente constrefiido a la veri-
ficacion sobre el terreno de la subsuncion en algunas de las categorias de bie-
nes que describen los articulos 3, 4 y 5 LC. Gualeuismapastemisnrsnighies-
l%mm

14. LaLey convierte la resolucion del deslinde en titulo juridico de pro-
piedad y posesion a favor del Estado y le otorga la fuerza de rectificar cual-
quier situacion juridica o factica contraria a la demanialidad de los bienes. Sin
_ embargo, el sistema arbitrado s6lo hace del deslinde un titulo ejecutorio fren-
te al titular registral si se cumple un plazo y una condicion; que en un afio des-
de la anotacién preventiva de dominio piblico el titular no entable accion judi-
cial contra el mismo y la anote en el Registro de la Propiedad. En este senti-
do, aunque la resolucion aprobatoria del deslinde sea ejecutiva, es decir efi-
caz, si el titular entabla acciones judiciales frente al deslinde la Administra-
cion no podra basarse en el mismo para imponer sin el consentimiento del titu-
lar registral las consecuencias derivadas de su eficacia, debiendo esperar ¢l
resultado del juicio correspondiente. En otro caso, podra acudir a los medios
de ejecucion para imponer en la realidad juridica y material la demanialidad
declarada frente al titular registral, incluso rectificar las inscripciones regis-
trales contradictorias e inscribir su titularidad demanial en el Registro de la
Propiedad si lo considera conveniente.

15. Laley, pese a la nueva redefinicion que establece para el deslinde de
costas, mantiene el sistema de dualidad jurisdiccional para su enjuiciamiento,
afiadiendo con ello disfuncionalidades a las que ya se habian sefialado en rela-
cibn al control del deslinde administrativo. De un lado, el mantenimiento del
mismo ambito de enjuiciamiento de los Tribunales contencioso-administrati-
vos, implica que no pueden enjuiciar la efectiva titularidad de los terrenos con
la eficacia de un pronunciamiento de fondo, cuando el acto fiscalizado si lo
realiza. De otro, al haber hecho la Ley reserva expresa de las acciones civiles
frente al deslinde, los Tribunales de este orden seran los que diriman las cues-
tiones referentes a la titularidad. El mantenimiento de la concurrencia de
jurisdicciones para el control del deslinde puede provocar que se produzcan
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sentencias contradictorias, habida cuenta de que tanto el orden contencioso-
administrativo como el civil se entienden competentes para enjuiciar los
hechos determinantes de la demanialidad. Por ello, creemos de lege ferenda
que debe establecerse un sistema coherente para el enjuiciamiento del deslin-
de basado en la unidad jurisdiccional del orden contencioso-administrativo,
de forma que corresponda al mismo el conocimiento de todas las cuestiones
que se susciten con ocasion del deslinde, incluso las que versen sobre la titu-
laridad de los bienes, asi como si el particular tenia un derecho de propiedad
que exige la compensacion dispuesta por la Ley de Costas.

16.  Aunque a nuestro juicio el nuevo régimen juridico del litoral esta-
blecido por la Ley, obedece a la necesidad de reforma en funcién de los nue-
vos valores que demanda el Estado Social y Democrético de Derecho no pue-
den dejarse atras, sin embargo, ciertas consideraciones. La primera es que la
relevancia otorgada al deslinde de costas por esta normativa se compagina mal
con la tardanza que estamos comprobando en su realizacién en todo el litoral.
No se nos escapa que la practica masiva de deslinde nuevo en todas las costas
requiere un ingente esfuerzo por parte de la Administracion, de aumento de
sus efectivos personales y de grandes inversiones, pero ello no puede ocultar
que hasta que la delimitacién no se haya concluido es dificil que la normativa
de costas pueda tener una incidencia efectiva, y ademas supone situar a todos
los afectados, asi como a las demas Administraciones, en una situacién de
espera que afecta a la seguridad juridica. Esta deficiencia se incrementa si se
afiade la tardanza proverbial de los Tribunales.

La segunda consideracién es de mayor relieve, a nuestro juicio. Y es que
no entendemos el por qué de una reforma de este calibre que, a su vez, intro-
duce el germen de una sistematica derogacién a sus principios generales. De
una parte, en relacion a los bienes maritimos, el sistema transitorio permite el
mantenimiento de situaciones que contravienen frontalmente el régimen de
usos del dominio publico, aunque ahora bajo el amparo de un titulo juridico
distinto: la concesién; y asi, en la realidad practica se permite que, incluso
durante méis de medio siglo, se perpetiien usos, instalaciones y obras que
excepcionan el régimen dispuesto para el dominio piiblico, especialmente el
uso publico de la ribera del mar, decayendo asi los objetivos que aduce el
legislador como justificacion de la reforma: la proteccién, defensa y disfrute
colectivo de las costas. De otro, la aplicacién de las servidumbres se hace
depender igualmente de la clasificacién urbanistica del suelo y el grado de
desarrollo del planeamiento en vigor, de forma que se mantiene el aprove-
chamiento urbanistico atribuido si la modificacién del mismo diese lugar a
indemnizacién conforme a la legislacién urbanistica. Por dltimo, las obras e
instalaciones existentes en las zonas de servidumbres a la entrada en vigor de
la Ley y que resulten contrarias a la misma se mantienen aunque sujetas a un
régimen parecido al de los edificios fuera de ordenacion.

Por todo lo anterior, en verdad, parece que queda afectada realmente a las
disposiciones generales de la LC una parte exigua del litoral, habida cuenta de
que los hechos que determinaron la reforma, entre los que el legislador nom-



446 EL DESLINDE DE COSTAS

braba el urbanismo nocivo de altas murallas de edificios al mismo borde de la
playa o el mar, van a mantenerse. Es mds, cualquier cambio en la configura-
ci6n del litoral que suponga desplazamiento de las servidumbres traera la apli-
cacion del régimen transitorio, con lo que éste parece que adquiere una voca-
cién reguladora de supuestos futuros. Estas tltimas consideraciones inducen
a pensar que la Ley de Costas, al menos el nuevo régimen juridico general del
litoral, tendra una real efectividad alli donde los elementos nocivos que justi-
ficaron su promulgacién no se habian producido con la gravedad que recla-
maba esta reforma; en este sentido, la Ley consiente la pervivencia de la
degradacion del litoral en las partes del mismo que hacia precisa una actua-
cién drastica. El miedo a las indemnizaciones que pudiera provocar la aplica-
cion de la normativa que el legislador ha considerado necesaria, ha llevado a
asumir como irreparables las situaciones ya consolidadas. En este sentido,
parecen llamados a coexistir un régimen juridico general para las costas y un
régimen juridico singular —el transitorio—, sin que pueda calibrarse a cien-
cia cierta cual de ambos va a tener mayor incidencia y aplicacion. Esta larga
demora en la aplicacion plena de la Ley no hace arriesgado aventurar, inclu-
s0, que pudiera promulgarse una normativa en sentido contrario a la que hoy
se ha dispuesto en un periodo menor del necesario para su consolidacion real,
con lo cual esta Ley de Costas puede figurar en la Historia como mas estruen-
dosa que eficaz.
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