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ABSTRACT

Through this document, a study will be carried out on the maritime
land demarcation that takes place with the current Coastal Law, in
order to assess whether the regulations have really achieved
compliance with their coastal protection purpose.To do this, we will
first address the historical change that the term has undergone in
recent years and the breadth of administrative powers that this entails,
together with the problems generated through certain aspects of the
procedure necessary to proceed with its execution. Subsequently, we
will analyze the possible relationship between the power to review the
limits of public domain and the implication of this practice in various
rights that affect individuals, such as legal security in real estate traffic
and the legitimate trust of the acquirer. In line with this we will see if,
over fifty years since the law was established, these demarcations have
really been carried out throughout the national territory or if, on the
other hand, it constitutes a discretionary power of the administration
to be carried out at ones "convenience." Finally, and following this last
statement, we will analyze whether legal exclusion of certain cores of
public domain is justified taking into account the principle of
imprescriptibility that characterizes them.

RESUMEN (entre 150 y 350 palabras)

Mediante el presente trabajo realizaré un estudio sobre la regulacion
del deslinde maritimo- terrestre en la actual Ley de Costas con el fin de
valorar si realmente la normativa ha conseguido el cumplimiento de su
fin de proteccion del litoral. Para ello, abordaremos en primer lugar el
cambio historico que ha sufrido el término en los ultimos tiempos y la
amplitud de las facultades administrativas que ello comporta, unido a
los problemas que generan determinados aspectos del procedimiento
necesario para proceder a su ejecucion. Posteriormente, analizaremos
la posible relacion entre la potestad de revisar los limites del dominio
publico y la implicaciéon de esta practica en diversos derechos que
afectan a los particulares, como la seguridad juridica en el trafico
inmobiliario y la legitima confianza del adquirente. En esta linea,
veremos si realmente estos deslindes se han llevado a cabo en todo el
territorio nacional tras mas de cincuenta afios desde la entrada en vigor
de la ley o, si por el contrario, constituye una potestad discrecional de la
Administracién que lleva a cabo a su “conveniencia”. Finalmente y
siguiendo esta ultima afirmacidn, analizaremos si la exclusion legal de
determinados nucleos del dominio publico esta justificada teniendo en
cuenta el principio de imprescriptibilidad que los caracteriza.
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1. INTRODUCCION

La reforma de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral,
de modificacion de la Ley 22/1988, de Costas, aspiraba conseguir el definitivo
equilibrio entre la proteccion del litoral costero y el otorgamiento de una mayor
seguridad juridica a los particulares, solucionando los problemas de la normativa
anterior. Sin embargo, ni la ampliacién de los plazos de duracion de las concesiones, ni
la exclusion de determinados nucleos consolidados del dominio publico, entre algunas
de las modificaciones adoptadas, han conseguido reducir el enorme poder que la ley
ejerce sobre los particulares, especialmente en su derecho de propiedad. Todo ello desde
que el legislador optd, ya en el afio 1988, por atribuir a las Administraciones la
posibilidad de adquirir la propiedad de los bienes deslindados y rectificar las
inscripciones, generando una imparable presion social que ha llevado a la creacion de
numerosas plataformas de afectados defendiendo sus derechos, llevando incluso al

Parlamento Europeo a pronunciarse sobre el contenido de la norma.

Para entender mejor la repercusion de su contenido: Imaginemos pues, que un particular
adquiere un bien privativo legitimamente de acuerdo con la legislacion anterior o, de
igual modo, por la legitima confianza que le genera su valida inscripcién en el Registro
de la Propiedad. Posteriormente y tras la practica del deslinde, la Administracion seria
la nueva titular del bien pudiendo hacerlo constar asi registralmente y el antiguo
propietario se convertiria ahora en concesionario. Teniendo en cuenta ello, ¢seria
suficiente una concesion como justiprecio para el particular?, ¢tienen alguna validez las
inscripciones registrales practicadas? Si a el supuesto anterior se le suma, ademas, que
el deslinde inicialmente practicado no es correcto por mero “error” administrativo y
abarca también a las viviendas colindantes, que pudieron disponer libremente de sus
bienes bajo la creencia de que al no incluirlos anteriormente tenian caracter privativo,
¢que sentido tienen las previsiones que hace el legislador para asegurar que un bien no
posee caracter demanial previstas en el articulo 15 si las mismas se destruyen con las
modificaciones de los limites?, ;tienen alguna relevancia de cara a garantizar una mayor

seguridad juridica?.
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En definitiva, si tenemos en cuenta la insuficiencia practica de la Ley que, tras méas de
cincuenta afios desde su promulgacién, permite que sigan existiendo numerosos
territorios sin deslindar y otros tantos tampoco recuperados, unido a la incorporacion del
nuevo Anexo en la que se excluyen ex lege doce nucleos territoriales del dominio
publico maritimo terrestre, nos hace plantearnos si realmente la nueva norma pretende
responder a esa necesidad de proteccion del litoral o si, por el contrario, esta proteccion

depende mas de intereses ajenos y distintos a los que predica la ley.

2. CONTENIDO, EFECTOS Y NATURALEZA JURIDICA DEL DESLINDE

2.1. Contenido y efectos

La clasificacion legal gque consagra nuestro texto constitucional en su articulo 132.2 en
la que otorga “en todo caso” la consideracion de bienes de dominio publico a la zona
maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona
econdmica y la plataforma continental, supone no solo una novedad a la hora de atribuir
directamente por parte de nuestra norma suprema el caracter demanial de los referidos
bienes sino que, ademas, abre la via para que la Administracién ponga en practica el
correspondiente procedimiento de deslinde. Mediante la atribucién de la propiedad de
determinados bienes a la Administracion se pretende conservar el patrimonio natural
que se ha visto gravemente afectado por el impacto sobre el medio maritimo de la
accion de los particulares, preocupandose tanto por salvaguardar el medio natural desde
una perspectiva de futuro, como por recuperar situaciones perjudiciales que tuvieron
lugar con anterioridad a la entrada en vigor de la ley. Es, por ello, que la principal
finalidad de la actual Ley de Costas, segun la STS de 17 febrero 2004 (rec. n°
3560/2001) “no fue solo la de conformar hacia el futuro una regulacion eficaz para la
proteccion de dominio publico maritimo-terrestre, sino la de imponer un remedio activo
frente a las situaciones consumadas del pasado, en defensa de unos bienes

constitucionalmente protegidos (art. 132 CE) .}

! Predmbulo Ley de Costas de 1988, modificado por la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso

sostenible del litoral.
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En cuanto a la conceptualizacion del término deslinde, instrumento esencial para poder
conseguir la proteccion deseada por la ley, hay que tener en cuenta que su contenido y
naturaleza han ido variando progresivamente a lo largo del tiempo. En sus origenes, el
acto de deslinde se encontraba integrado dentro del ambito del Derecho Privado,
concretamente en los articulos 384-387 del Cc, en los que se refieren a él como una
facultad derivada del derecho de propiedad.” Desde esta perspectiva civil, se define el
deslinde como integrante del contenido de la posesion, originada por la propiedad o por
los demas derechos reales sobre bienes inmuebles (art. 384 Cc.) que conlleven posesion
de la finca por el titular.® Podia pedir el deslinde de un terreno, no sélo el duefio del
mismo sino, ademas, quienes tuvieren constituido sobre él algun derecho real de

posesion para su uso y disfrute.

Es, posteriormente, cuando el referido concepto adquiere una dimension administrativa.
VILLARINO SAMALEA entiende que es posible aplicar el contenido del deslinde civil
pero con determinados matices, definiéndolo “como aquella potestad de que goza la
Administracion para resolver un problema de limites entre una finca propiedad de una

persona juridico publica y otra u otras colindantes de propiedad particular”4.

GUAITA Y SERRANO GUIRADO coinciden en plasmar Unicamente el caracter
practico del deslinde al considerarlo como instrumento que “define con contornos
precisos y provisionales la posesion...” e imponiéndole como objetivo principal la

delimitacion (en referencia a los montes publicos) del dominio publico.”

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, RIVERO YSERN propone una
definicién del término, refiriéndose a €l como “La institucion administrativa que,

mediante una serie de valoraciones juridicas y operaciones técnicas, declara los limites

> RODRIGUEZ GONZALEZ, M2, P., “El dominio publico maritimo terrestre titularidad y sistemas de
proteccion”, Marcial Pons, Madrid, 1999, p. 236.

$DIEZ -PICASO L., GULLON A., Sistema de derecho civil (72 edicién), Tecnos, 2001.

"VILLARINO SAMALEA, G., “El deslinde de la zona maritimo terrestre: problemas
practicos”, Revista Vasca de Administracion Publica a, N° 44, 1, 1996, p. 286

2

® RIVERO YSERN, E., “Concepto, naturaleza juridica y elementos del deslinde administrativo”, Revista

de Administracién Publica, N° 052, 2000, p. 211.


https://dialnet-unirioja-es.accedys2.bbtk.ull.es/servlet/revista?codigo=1255
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entre los bienes de la Administracion y los de los particulares, satisfaciendo de esta

forma la facultad de exclusion dimanante del Derecho de propiedad”.®

Actualmente, la Real Academia Espafiola define la expresion “deslinde de costas” como
aquel “deslinde que tiene por objeto la delimitacion de la zona de dominio publico de
las zonas limitrofes con el mar”, definicion de la que podriamos destacar su caracter
escaso y ambiguo, pues se limita a hacer referencia al objetivo del procedimiento sin
tener en cuenta ni las caracteristicas ni el contenido que comporta el derecho. Para ello,
debemos acudir a la vigente Ley de Costas, en la que ya en su articulo 11 se atribuye a
la Administracién del Estado la potestad para la préctica de los “oportunos deslindes”
con el objeto de determinar el dominio publico maritimo-terrestre. Es el articulo 13 del
citado texto legal el que concreta su contenido, pues permite a la Administracion del
Estado la declaracién de la posesion y la titularidad dominical a su favor, sin que las
inscripciones del Registro de la Propiedad puedan prevalecer frente a la naturaleza
demanial de los bienes deslindados, definicion de la que podemos extraer las siguientes

notas caracteristicas:

a) Competencia: Le corresponde a la Administracién General del Estado su
determinacion por imperativo constitucional (132.2 CE).

b) Finalidad: Tiene como principal finalidad la delimitacion de las zonas de
dominio publico limitrofes al mar.

c) Contenido del derecho: El procedimiento de deslinde comporta, no sélo la
declaracion de posesion en favor del Estado, sino también la atribucion de la
titularidad dominical a favor del mismo.

d) Principales efectos: Prevalencia del dominio publico frente a los bienes

demaniales inscritos en un primer momento por los particulares.

Si bien actualmente la LC se refiere al deslinde en los anteriores términos, su contenido
no siempre ha sido asi, pues poco a poco se han ido otorgando mayores facultades a las
Administraciones Publicas en el ejercicio de su derecho. Se propone el procedimiento

de deslinde como instrumento para recuperar los espacios afectados a lo largo del

;

® RIVERO YSERN, E., “Concepto, naturaleza juridica y elementos del deslinde administrativo”’, Revista
de Administracién Publica, N° 052, 2000, ob. cit. p. 211.
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tiempo por el uso ciudadano, eliminando la propiedad privada en el dominio publico y
garantizando su recuperacion’, de modo que se ha priorizado la proteccién del espacio
maritimo-terrestre y el adecuado disfrute del dominio pablico frente al posible derecho

de propiedad que pueda “arrebatarse” a los particulares.

Esto ha permitido configurar el deslinde como un instrumento vital y necesario para
que, un bien que ha sido definido por ley de manera genérica como “bien demanial ”,
realmente lo sea con caracter material, gracias a la practica por la Administracion del
oportuno deslinde.

De esta demanialidad genérica e importancia del procedimiento de deslinde habla el
Tribunal Constitucional en su STC 233/2015, 5 de Noviembre de 2015 (FJI) en la que
establece que la clasificacion de bienes pertenecientes al demanio natural que efectta
nuestro texto constitucional en su articulo 132.2, “se estd refiriendo no a bienes
especificos o singularmente identificados, que pueden ser o no de dominio publico en
virtud de una afectacion singular, sino a tipos o categorias genéricas de bienes
definidos segun sus caracteristicas naturales homogéneas (...)” , de manera que la
incorporacion de un bien al dominio pablico no supone un acto de apropiacién por parte
de los poderes publicos, “sino una técnica dirigida primordialmente a excluir el bien
afectado del trafico juridico privado, protegiéndolo de esta exclusién mediante una

serie de reglas exorbitantes de las que son comunes en dicho trafico iure privato”.

Es esa “afectacion singular” a la que se refiere el TC la que requiere la préctica del
procedimiento de deslinde, sirviendo como Gnico instrumento y método por el que un
bien, que antes era propiedad privada, pase a pertenecer a la categoria de “dominio
publico”, siendo esa demanialidad ejecutada no solo porque asi se determine por
imperativo legal, sino porque la administracion ha llevado acabo el oportuno
procedimiento de deslinde que permite que ese bien incluido en una “categoria genérica

en virtud de unas caracteristicas”, pase a ser de titularidad administrativa.

"TORRES ALFOSEA, F.J., “Cuarenta anios de leyes de costas en Espana (1969-2009)”, Investigaciones
geograficas, n° 52, 2010, Instituto de Geografia, p. 167.
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2.2 Evolucion historica de la naturaleza juridica del deslinde

Para analizar el régimen y naturaleza juridica del deslinde en la presente Ley de Costas
de 1988, modificada por la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible
del litoral, es preciso tener en cuenta el tratamiento que a este procedimiento le otorga la

anterior regulacién, concretamente la establecida en la Ley 28/1969, de 26 de abril.

Es necesario tener en cuenta, entre otros aspectos, la variacion progresiva del propio
concepto y naturaleza del término, cuya construccion jurisprudencial y doctrinal ha ido
atribuyendo a las Administraciones Publicas mayores facultades a la hora de ejercer su
potestad de deslinde, no entendiéndose con la nueva Ley como un acto meramente
declarativo y posesorio®, sino como un procedimiento que, llevado a la practica por
parte del érgano competente, otorga plena titularidad del mismo a la Administracion,
sin necesidad de acudir a los Tribunales civiles para que éstos declaren la titularidad y

toma de posesién a su favor.’

El articulo sexto de la Ley de Costas del afio 1969, concretamente en su apartado
tercero, ya indicaba la naturaleza que se le atribuia al deslinde tras la promulgacion de la
Ley, pues el mismo habla de la “atribuciéon de la posesion, consecuencia del deslinde”,
de modo que se afirma su caracter de acto administrativo meramente posesorio. Esta
facultad de disposicién quedard vedada a todas aquellas fincas y derechos que se
encuentren inscritos en el correspondiente Registro de la Propiedad y, por tanto,
amparados en el articulo 34 de la Ley Hipotecaria, sin perjuicio todo ello de poder

ejercitar las oportunas acciones judiciales.

8 Sentencia de 22 de noviembre de 1956: “La jurisdiccion contencioso-administrativa es incompetente
para hacer declaraciones respecto de derechos de cardcter civil, como es el de propiedad...”.

Porque la declaracion de quienes sean los legitimos propietarios de esas fincas solo compete a los
Tribunales del orden Civil.”

Sentencia de 22 de mayo de 1961: “Hacer declaraciones sobre derechos de propiedad particular es
facultad propia de los Tribunales de la jurisdiccion ordinaria”.

® GONZALEZ VARAS-IBANEZ, S., “El deslinde de las costas”, Marcial Pons, Madrid, 1995, ob. cit.
pp. 21y 22.
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Esto implica, por tanto, que la ejecucion del deslinde por parte de la administracion
supondria, Unicamente, la adquisicion del derecho de posesion y no de propiedad,
obstaculizando su ejercicio el otorgamiento de la posicion de supremacia a los derechos

de los propietarios inscritos.

Lo anterior es también corroborado por la jurisprudencia del momento, asi, la Sentencia
de 22 de mayo de 1961 establece que: “Los deslindes administrativos de esta clase de
zonas no resuelven mas que un problema de limites, es decir, la determinacion de
hasta donde llegan éstos, sin poderse hacer declaraciones sobre derechos de
propiedad particular, porque tal facultad es propia de los Tribunales de la jurisdiccion
ordinaria.” Lo que confirma a su vez la Sentencia de 12 de noviembre de 1962 : “Que
no prejuzgando el deslinde administrativo otra cosa que la posesion de la zona
deslindada en favor de la Administracion, pero no la propiedad que puedan alegar

terceros...» . 1°

La doctrina también es unanime a la hora de atribuirle un caracter posesorio al deslinde.
GARRIDO FALLA, ademas de entender el deslinde como una operacion que prejuzga
la extensién de una propiedad administrativa, al materializarla,** considera que el
deslinde declara con caracter definitivo un estado posesorio, dejando que los tribunales
ordinarios determinen la propiedad del bien de dominio publico®?. Reitera esta postura
SERRANO GUIRADO que, ademas de entender el deslinde como una mera declaracion
de posesion, discrepa de lo anterior al otorgar unos efectos provisionales al acto
administrativo del deslinde,*®entendiendo que son los Tribunales ordinarios los
competentes en el conocimiento y declaracidn definitiva tanto de la posesion del bien en

cuestion, como de la titularidad del mismo.

1 GONZALEZ RODRIGUEZ, I., “Doctrina del Tribunal Supremo sobre deslinde de la zona maritimo-
terrestre”, Revista de administracion pablica, N° 43, 1964, p. 239.

1 RIVERO YSERN, E., “Concepto, naturaleza juridica y elementos del deslinde administrativo”,
Revista de Administracion Publica, N° 052, 2000, ob. cit. p. 211.

2 GARRIDO FALLA, F., “Tratado de Derecho Administrativo ”, vol. II, Madrid, 1983, p. 423.

13 SERRANO GUIRADQO, E., “El procedimiento administrativo en los deslindes de montes publicos”,
Revista de Administracion Publica, N° 2, 1950, p. 11.

10


https://dialnet-unirioja-es.accedys2.bbtk.ull.es/servlet/revista?codigo=1132
https://dialnet-unirioja-es.accedys2.bbtk.ull.es/ejemplar/143054
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Esta linea doctrinal no es sustentada actualmente, pues fue tras la Ley de Costas del afio
1988 cuando se otorgo plena eficacia a la autotutela administrativa mediante su articulo
13, al consagrar la posibilidad por parte de la Administracion, no solo de la declaracion
posesoria del bien, sino también de la “declaracion de titularidad 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 deslindados. ” Supone,
por tanto, que la aprobacion del deslinde maritimo terrestre tiene plenos efectos
juridico- reales sobre la propiedad y sobre las rectificaciones de los bienes inscritos por
los particulares en los correspondientes registros,* por lo que podemos afirmar que la
proteccion registral que otorga la inscripcion en el Registro de la Propiedad de un
determinado bien, teniendo en cuenta el principio de legalidad de los asientos del
registro que gozan, erga omnes, de presuncién de exactitud y validez™ queda destruida
con el acto administrativo que conlleva el procedimiento de deslinde, al predicar del
predominio las facultades de disposicion de la administracion frente a la inscripcion
anterior a la declaracion de dominio publico de los bienes.*®

Por tanto, lo relevante de esta nueva redaccién no se encuentra Unicamente en el
otorgamiento de una naturaleza juridica de acto declarativo posesorio y de titularidad
dominical al acto administrativo de deslinde, sino que se trata de una declaracién que

implica, a su vez, la creacion, modificacion y extincion de una situacion subjetiva de

1 ALONSO MAS, M2, J., “La modificacion de los deslindes del dominio pablico maritimo terrestre:
reflexiones a la luz del derecho de propiedad y de proteccion de la confianza legitima”, Revista de
Administracién Publica, N° 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), p. 76.

15 véase articulos 1, 34 y 38 de la Ley Hipotecaria y Resolucién de la DGRN de 19 de junio de 2015.

% El Tribunal Constitucional ha otorgado plena constitucionalidad a estas afirmaciones en la STS
149/1991 (FJ 11, apartado D) que dispone: “Tampoco rinde cuenta exacta del contenido real del precepto
que ahora estudiamos la caracterizacion 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, de modo quizas innecesario,
el derecho de los afectados por el deslinde a ejercer las acciones que estimen pertinentes en defensa de
sus derechos, acciones que podran ser objeto de anotacion preventiva en el Registro de la Propiedad y
que, sin duda, podran seguirse tanto en la via contencioso-administrativa, como en la civil, aunque sélo a

estas ultimas se refiere el art. 14 (no impugnado) de la misma Ley(...)”
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otros sujetos y de la propia Administracion,’

creando no solo derechos para la
Administracion encargada de dictar el referido acto administrativo, sino también

extinguiendo los de los restantes sujetos que los tenfan inscritos a su favor.'

Es esta declaracion de derechos la que determina, ademas, la naturaleza constitutiva del
acto administrativo de deslinde, una novedad a la concepcién anterior defendida por
reiterada doctrina, mediante la cual el deslinde era un acto meramente declarativo de
posesion'®, declarando Gnicamente el caracter constitutivo en supuestos tasados del

derecho francés.?°

Pese al argumento anterior, el TS sigue manteniéndose en la negativa a la hora de
reconocer ese caracter constitutivo del deslinde. Para el Supremo, es la ley la que
determina el caracter demanial de un terreno, limitdndose, el deslinde, a constatar una

realidad”, y asi lo reitera en la STS 9 de Febrero de 2012 al establecer textualmente

Y El Tribunal Supremo en su STS de 21 de mayo de 2008 concreta tanto el contenido como la naturaleza
juridica del deslinde, al sefialar que: “el deslinde administrativo de la zona maritimo-terrestre (...)tiene
eficacia declarativa de la naturaleza demanial de los bienes cuya cabida y linderos se precisan en él; es
equivalente a un titulo de dominio; comporta la incorporacién de los expresados bienes al dominio
publico maritimo-terrestre, es titulo habil para solicitar la anotacion preventiva del dominio publico;
permite la constancia tabular del caracter demanial de tales bienes y la rectificacion de los asientos
contradictorios afecta a las titularidades amparadas por el Registro, que no pueden prevalecer frente a
la naturaleza demanial de los bienes deslindados; alcanza a los titulares de derechos inscritos
amparados por el articulo 34 LH (desaparece la conservacion de sus derechos que les conferia la Ley de
Costas de 1969, art. 6.3 ); y se plasma en la conversion del derecho de propiedad, afectado por el efecto
declarativo inherente al deslinde, en un derecho real de caracter administrativo y de duracion
limitadac(...)

18 GONZALEZ VARAS-IBANEZ, S., “El deslinde de las costas”, Marcial Pons, Madrid, 1995, ob. cit.
p. 25.

P¥VICTOR MENDOZA OLIVAN, “El deslinde de los bienes de la Administracion”, p. 130.

* GONZALEZ VARAS-IBANEZ, S., “El deslinde de las costas”, Marcial Pons, Madrid, 1995, ob. cit.
p.22.

2L ALONSO MAS, M2 J., “La modificacion de los deslindes del dominio publico maritimo terrestre:
reflexiones a la luz del derecho de propiedad y de proteccion de la confianza legitima”, Revista de
Administracion Publica, N° 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), ob. cit. p. 83.
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que: “De manera que los espacios enumerados en el articulo 132.2 se integran en el
dominio puablico del Estado; y el deslinde, que tiene caracter declarativo y no
constitutivo, se limita a establecer el ambito del dominio publico maritimo-terrestre
"ateniéndose a las caracteristicas fisicas de los bienes que lo integran(...). ESto
supondria, por tanto, que el Tribunal considera que la atribucion del caracter demanial
que establece la Constitucion a determinados bienes ya implicaria la declaracion del
bien como tal y, de este modo, el deslinde no constituiria ex novo esta nueva situacion
juridica, lo que justificaria, a su vez, la posibilidad de revision o modificacion de los

limites del deslinde al constatarse su existencia por imperativo legal.

Sin embargo, este mero caracter declarativo que se predica del deslinde seria
cuestionable si realizamos un anélisis del contenido del articulo 13 de la LC, pues el
mismo supone no solo una “declaracion” de derechos (de propiedad y posesion) en
favor de la Administracion de Estado, tal y como determina la norma, sino que implica
la creacion de nuevas situaciones juridicas y la modificacion y extincion de otras ya
existentes mediante la posibilidad de inscribir y alterar las previsiones registrales en
favor de los poderes publicos, mas concretamente la Administracion del Estado.

Es por este motivo, que reducir la naturaleza del acto administrativo que comporta el
deslinde a un mero acto declarativo, rompe con su consideracion de instrumento
necesario, basico y esencial, asi como requisito sine qua non para que, un bien que antes
era meramente declarado como “bien de dominio publico” si lo miramos desde un plano

tedrico, pase a ser de plena titularidad y, por tanto, ocupacién parte de la administracion.

3. OTROS EFECTOS

La proteccion del dominio publico que predica la Ley de Costas en todo su articulado,
se traduce en una preocupacion por el legislador en abarcar no solo los posibles
problemas futuros que puedan surgir y a los que le seria de aplicacion el vigente texto
legal, sino que también efect(ia, mediante un cuidadoso régimen transitorio,?* la

adaptacion a esta nueva normativa de las situaciones anteriores a la promulgacion de la

22 \/éase la Exposicion de Motivos (apartado 1V) de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.
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Ley. Se centra, ademas, en tratar aquellos supuestos en los que existen bienes de
dominio publico inscritos en favor de los particulares, de manera que también despliega

sus efectos a hechos ocurridos con anterioridad a su entrada en vigor.

Esto lo hace mediante la Disposicion Transitoria Primera, en virtud de la cual se otorga
un derecho de ocupacion a las viviendas ancladas en dominio publico, previa solicitud
de una concesion, cuando hayan sido declaradas de propiedad privada por una sentencia

judicial firme “anterior a la entrada en vigor de la presente ley.®

Los apartados siguientes realizan, de igual forma, mencion a hechos “anteriores a la
vigencia de la presente ley”, pero en estos Ultimos casos refiriéndose supuestos en que
se trate de terrenos de la zona maritimo-terrestre o playa que no hayan podido ser
ocupados por la Administracion al estar inscritos en el registro correspondiente,
relativos a los tramos de costa en que el dominio publico maritimo-terrestre no esté
deslindado o lo este parcialmente a la entrada en vigor de la presente Ley, o a los tramos
de costa en que esté completado el deslinde del dominio publico maritimo-terrestre a la
entrada en vigor de esta Ley pero haya de practicarse uno nuevo para adecuarlo a las

caracteristicas establecidas en aquélla para los distintos bienes.

El legislador pretendié abrir una via para que, en todos estos casos, el particular pueda
proteger los derechos sobre los bienes integrados en zonas maritimo terrestres que
mantendrian su propiedad al amparo del articulo 6.3 de la Ley de Costas, todo ello
mediante el establecimiento de un sistema de concesiones ex lege por un determinado

plazo de tiempo.

Sobre la constitucionalidad del apartado 2 y 3 de la referida disposicion transitoria se ha
pronunciado el Tribunal Constitucional, tanto en lo relativo a la falta de concrecién de

la fecha de “entrada en vigor de esta ley” como en relacion al tiempo de duracion del

2 A estos efectos, la disposicion transitoria primera (parrafo primero) dispone: “(...) los titulares de
espacios de la zona maritimo-terrestre, playa y mar territorial que hubieran sido declarados de
propiedad particular por sentencia judicial firme anterior a la entrada en vigor de la presente Ley
pasaran a ser titulares de un derecho de ocupacion y aprovechamiento del dominio publico maritimo-
terrestre, a cuyo efecto deberan solicitar la correspondiente concesion en el plazo de un afio a contar

desde la mencionada fecha(...)”
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derecho de ocupacion que adquiere el particular en los supuestos descritos

anteriormente, unido a la excesividad de sus prorrogas.

En el primer supuesto, la parte recurrente destaca la inseguridad juridica que provoca la
indeterminacion de la fecha de entrada en vigor de la ley a la que se refiere,
ocasionando dudas sobre si el diez a quo para el codmputo del plazo comienza a contar
desde la entrada en vigor del texto original redactado en el afio 1988 o, si por el
contrario, se refiere a la modificacion efectuada con la Ley 2/2013, “por mas que pueda
interpretarse que la solucion procedente es la primera”. Segun esta misma parte v,
tratandose del supuesto contrario y la modificacion se aplicara a partir del afio 2013, se
originarian “situaciones de ocupacion y aprovechamiento irregulares del dominio
publico que podrian alcanzar una duracién bastante superior a los cien afos, superior
al instituto tradicional de la prescripcion inmemorial y, en todo caso, superior al plazo
maximo concesional establecido con caracter general en la legislacion de patrimonio

i3]

de la Administracion General del Estado .

Defiende esta parte el caracter excesivo de las prorrogas, provocando una situacion de
privatizacion del litoral mediante el trdmite de concesiones y no cumpliendo con la
finalidad de principal de la ley de costas, que no es otra que la proteccion del litoral,
teniendo como principales objetivos la “defensa de su equilibrio y su progreso fisico, la
proteccion y conservacion de sus valores y virtualidades naturales y culturales, el
aprovechamiento racional de sus recursos, la garantia de su uso y disfrute abierto a
todos, con excepciones plenamente justificadas por el interés colectivo y estrictamente
limitadas en el tiempo y en el espacio, y con la adopcion de las adecuadas medidas de

. 24
restauracion.”

El Tribunal Constitucional ha resuelto esta cuestion mediante la STC 233/2015 de 5 de
noviembre, afirmando la plena constitucionalidad de la modificacién efectuada en el
afio 2013 en la Disposicion Transitoria Primera, al entender que este articulo no supone
el otorgamiento de una mayor prioridad e importancia a los intereses privados frente a
los pablicos. No se da, con ello, una excesiva duracion de las concesiones superando el

estandar europeo, sino que pretende favorecer a quiénes, bajo el régimen anterior, no

24 \/éase Exposicion de motivos Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (apartado primero).
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pudieron beneficiarse de un derecho de ocupacion. De esta manera, se configura una
medida que coloca a éstos ultimos en una posicion de igualdad respecto a aquellos a los

que si se les aplico esta regla.

Lo referido se pone de manifiesto en la STEDH de 29 de marzo de 2010 en el caso
Depalle vs. Francia, en el que, a pesar de tratarse de una concesion de un plazo superior
a un siglo, el bien en cuestion no pierde el caracter demanial que lo caracteriza ni la
posibilidad de que en un futuro pueda pertenecer materialmente al dominio publico.
Esto supondria un argumento mas a favor de lo dispuesto por el Tribunal Constitucional
en relacion con la validez de los plazos de las prorrogas y la seguridad juridica que el

legislador pretende determinar con ellas.®

Sin embargo, y pese a la reforma efectuada en el afio 2013 con la que se pretende dotar
de mayor seguridad juridica a los propietarios de los derechos sobre los bienes afectados
por la ley mediante el establecimiento de un sistema de concesiones de mayor duracion,
unido a la posibilidad de solicitar una prérroga extraordinaria que se extienda hasta los
75 afos (una diferencia considerable en comparacion con los 30 afios que se disponia
inicialmente), siguen siendo muchos los organismos que consideran excesiva la
duracién de estos derechos de ocupacion, entendiendo que se abusa de una de las
principales finales que predica esta nueva regulacion, que pretende “compatibilizar la
proteccion del espacio natural con actividades econdmicas que generen empleo y

riqueza’.

Un ejemplo de este conflicto de intereses entre el beneficio para el turismo derivado de
los establecimientos hoteleros instalados en zonas que integran el dominio publico
maritimo - terrestre y la proteccion del medio ambiente y de las zonas costeras que
permitan un uso responsable del mismo por todos los particulares, hace que el
Ministerio sobre Transicion Ecoldgico se posicione en favor de la excesividad de las
prorrogas y se muestre reacio a la aplicacion de esta nueva regulacion, concretamente en
el caso del Hotel Oliva Beach, propiedad de la compafiia Riu, en las Dunas de Corralejo

(Fuerteventura), que obtuvo una concesion en el afio 1992, que con la nueva

% BALZA AGUILERA, J., GUTIERREZ HERNANDEZ M.J. y PICO BARANDIARAN, E., “La

reforma de la Ley de Costas”, Actualidad Juridica Uria Menéndez, ob. cit. p.98.
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modificacion de la ley en el afio 2013 pidi6 una prérroga de 75 afios mas, lo que supone
una duracion total de casi 120 afios usando el dominio publico maritimo terrestre y, por
consiguiente, predominando el interés econdmico que genera a la proteccion y
conservacion del medio ambiente. A esto se le une la solicitud por parte del hotel de
ampliar sus instalaciones, convirtiendo determinadas zonas de dominio publico en uso

privativo para la cadena hotelera.

Este hecho, de producirse, incumpliria la legislacion actual pues, si bien en un primer
momento la Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar, mostrandose méas
benevolente con los particulares y, realizando una interpretacion extensiva del articulo 6
de la ley de costas, permitid la realizacion de obras de mejora (no de ampliacién) a los
propietarios de las viviendas cuya situacion administrativa esta pendiente de resolucion
ante los tribunales,?® esto no implica la realizacion de una interpretacion arbitraria que
beneficie a determinados colectivos y empresas amparandose en la citada finalidad de
compatibilizacion entre la proteccion del medio ambiente y la generacién de riqueza

para el territorio.

La ampliacion de determinadas infraestructuras que se encuentran ubicadas en zonas de
dominio publico y, por tanto, causando un perjuicio natural al medio, agravaria dicha
situacion, primando el beneficio particular frente al publico e incumpliendo, aun mas,
las principales finalidades de la LC. Entre ellas se encuentra, ademas de la proteccion
del litoral, el alcance de una seguridad juridica a los destinatarios de la norma, que la

verian inaplicada en estos casos.

4. PROCEDIMIENTO

El procedimiento de deslinde encuentra su regulacion en el articulo 11 y ss. de la Ley de
Costas, cuyo desarrollo se plasma més detalladamente en el Real Decreto 876/2014, de
10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de Costas. Esta ultima

disposicion, con un considerable retraso en relacion con el primer texto legal que

TORRES ALFOSEA, F.J., “Cuarenta aiios de leyes de costas en Espaiia (1969-2009)”, Investigaciones
geograficas, n° 52, 2010, Instituto de Geografia, ob. cit. p. 195.
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regulaba las costas espafiolas,?’ supuso la concrecién del procedimiento de deslinde
desde un punto de vista méas practico, si tenemos en cuenta las carencias
procedimentales que establecia la LC de 1969, que no incluia el tratamiento de algunos
aspectos basicos y necesarios para poder ejecutar el correspondiente deslinde y otorgar,

a su vez, una mayor seguridad juridica a sus destinatarios.

Esto es asi dado que la LC de 1969 prescindia mencionar cuestiones relativas a la forma
de ejecucion del deslinde, los derechos, obligaciones, potestades y prerrogativas tanto
de la Administracion como de los afectados, entre otros. Es por ello, que tanto con la
Ley de costas como con el Reglamento que la desarrolla, y tal y como determina el
Tribunal Supremo en la STS, de fecha 5 de diciembre de 2013, que (...) el
procedimiento persigue que las Administraciones publicas afectadas y los particulares
interesados -a la vista de los planos informacion técnica y las fotografias- tengan
informacidn suficiente de la linea de deslinde prevista y dispongan de un tramite en el
que puedan presentar sus alegaciones y aportar los medios de prueba que consideren

convenientes para rebatirla (...)"

En cuanto al sujeto competente para ejercer la potestad de deslinde de bienes de
dominio publico, se atribuye a la Administracion del Estado, sin necesidad de acudir a
los Tribunales civiles para que esta fije los correspondientes limites. El caracter de acto
administrativo que se le atribuye a dicho procedimiento® le otorga plena ejecutoriedad a
la Administracion, de modo que la misma actuaria investida de sus prerrogativas de

poder, lo que permitiria que el deslinde de los bienes pueda determinarse y ejecutarse

?"TORRES ALFOSEA, F.J., “Cuarenta aiios de leyes de costas en Espafia (1969-2009) ", Investigaciones
geograficas, n° 52, 2010, Instituto de Geografia, ob. cit. p. 169

%8 yéase STS, 24 de Abril de 2014 (FJ II) y STS, 27 de Mayo de 2014 (FJII) “Nos encontramos, sin duda,
ante un acto administrativo y no ante una norma reglamentaria; pero la Orden aprobatoria del deslinde
es un acto plural en un doble aspecto: de un lado, su eficacia se produce en relacién con todos los
afectados directamente por el deslinde -titulares de propiedad u otros derechos-; pero, por otra parte, su
eficacia ha de considerarse general e indeterminada por cuanto el objetivo del deslinde consiste en
establecer los limites del dominio publico maritimo terrestre. Estas particulares caracteristicas del acto

administrativo (...)”
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unilateralmente por este drgano. Asi lo determina, ademéas nuestra jurisprudencia en la

Sentencia de 5 de noviembre de 1990.%°

La Administracion, a su vez, podria actuar directamente de oficio o bien a instancia de
los interesados®, sin que sea posible, sin embargo, que éstos Gltimos puedan poner fin o
paralizar las actuaciones realizadas por el drgano administrativo mediante la
interposicion de un recurso contencioso- administrativo contra el acto de ordenacion de
apertura del expediente de deslinde al tratarse de un acto de mero tramite que no decide
sobre el fondo del asunto y, por tanto, no susceptible de impugnacién por esta via.**

Posteriormente, se establece un tramite de audiencia en la que seran escuchados los
propietarios colindantes junto con los interesados en el procedimiento, a la vez que se
solicitard un informe tanto a la Comunidad Autonoma como a los Ayuntamientos

afectados, que tendran un plazo de un mes para emitirlo.

La incoacion del expediente de deslinde permitira, ademas, a la Administracion del
Estado, autorizar y realizar los apeos y trabajos de toma de datos necesarios,
incluyéndose también en terrenos privados, con la finalidad de fijar los limites de

dominio publico. Asi, el articulo 22 del Reglamento de Costas, en relacion con el apeo

2 GONZALEZ VARAS-IBANEZ, S., “El deslinde de las costas”, Marcial Pons, Madrid, 1995, ob. cit.
p. 39.

%0\/gase articulo 4, apartado primero Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas.

“1. Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:

a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o colectivos.

b) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados por la
decision que en el mismo se adopte.

c) Aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la
resolucién y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucién definitiva.

2. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econdmicos y sociales serén titulares
de intereses legitimos colectivos en los términos que la Ley reconozca.

3. Cuando la condicion de interesado derivase de alguna relacion juridica transmisible, el derecho-
habiente sucedera en tal condicion cualquiera que sea el estado del procedimiento.

31 GONZALEZ VARAS-IBANEZ, S., “El deslinde de las costas”, Marcial Pons, Madrid, 1995, ob. cit.
p. 40.
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del deslinde, establece un tramite de citacion a “los propietarios que se encuentren
incluidos en el dominio pablico maritimo terrestre y los colindantes, individualmente o
a los representantes de las comunidades de propietarios cuando estuvieran
constituidos, y a los que hayan acreditado su condicion de interesados personandose en
el expediente de deslinde, teniendo tal consideracion las organizaciones legitimadas al
amparo del articulo 2.2 de la Ley 27/2006, de 18 de julio, asi como al Ayuntamiento y a
la comunidad autonoma correspondientes(...) para delimitar, con caracter provisional,

el dominio publico.

En relacion con esto ultimo, es conveniente citar el articulo 25 del referido texto
reglamentario, que habla de los supuestos en los que, pese a la determinacion
provisional de los limites de dominio publico y la concesién del correspondiente tramite
de audiencia, se hace necesario abrir un nuevo periodo de informacion publica y de los
Organismos afectados, asi como la audiencia del propietario colindante al producirse
una modificacion sustancial del proyecto previsto inicialmente. Esto permitiria evitar la
situacion de indefension que podria afectar a los perjudicados en aquellas ocasiones en
las que los limites de alcance del dominio publico se modificaran considerablemente,

posibilitando que formulen las alegaciones que consideren oportunas al respecto.

Lo anterior no implica, sin embargo, que deba realizarse un nuevo apeo ni un nuevo
proyecto de deslinde consecuencia de una modificacién en el proyecto inicial, pues asi
lo dispone la jurisprudencia, en aras de concretar el alcance del contenido del articulo,
en sus STS de 5 de diciembre de 2013 y SAN, 26 de septiembre de 2014, en las que la
parte recurrente reclama la practica de un nuevo apeo tras una modificacién sustancial

del deslinde inicial.*?

Bastaria, por tanto, con conceder un nuevo tramite de audiencia a
los interesados para cumplir con los principios de contradiccion y defensa que exige

presente procedimiento.

%2 En este sentido, el Tribunal entiende que “ni en el primer supuesto (antes de la aprobacion del
proyecto de deslinde), ni en el segundo (después de su aprobacién), que es el supuesto de autos, la LC o
el RGC exigen ---en el caso de la introduccion de modificaciones sustanciales--- la realizacion de un
nuevo apeo ni la aprobacién de un nuevo proyecto de deslinde”. De este modo, bastaria con el
otorgamiento de un nuevo tramite de audiencia y practica de alegaciones por parte de los interesados para

garantizar el derecho de contradiccidn y defensa ante la modificacion de las circunstancias.
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Es el Servicio Periférico de Costas el competente para formular el proyecto de deslinde
con el contenido especifico previsto en la norma, el cual deberd cumplir las
instrucciones técnicas aprobadas por el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y
Medio Ambiente, incluyendo los modelos de hitos de deslinde y de otras sefiales o
referencias. El expediente de deslinde, con el proyecto y el acta de replanteo, serad
elevado al Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente para su

aprobacion mediante Orden Ministerial.

La aprobacion del deslinde se notificara posteriormente a los colindantes y a quienes
hayan acreditado la condicion de interesados en el procedimiento, asi como a la
comunidad auténoma, al ayuntamiento, al catastro y al Registro de la Propiedad, y se

publicara en el Boletin Oficial del Estado.

Una vez aprobado el deslinde, la Administracion del Estado se convierte, sin mas, en
titular de los bienes deslindados por contar con las caracteristicas exigidas con la norma
para que puedan clasificarse como tal y por haberse, ademas, seguido el oportuno
procedimiento. Esta resolucidon es suficiente para rectificar los asientos registrales
contradictorios al deslinde y para que la administracion proceda a la inmatriculacion de

los bienes demaniales.

La LC pretende, con la correspondiente inscripcion, ajustar lo establecido en su articulo
13 a la proteccion registral,** de modo que en el supuesto de que el bien en cuestion se
encuentre afecto a una concesion se hara constar este hecho mediante nota marginal. Si,
por el contrario, el particular ejerce algun tipo de accién frente a las inscripciones
practicadas en favor de la Administracion, esta situacion también serd susceptible de

anotacion preventiva.*

Con los articulos 15 y 16 de la LC, asi como los similares 31 a 36 del Reglamento, el
Legislador ha querido, sin duda, atribuir al Registrador un papel importante en aras de

garantizar el cumplimiento de la legislacion y evitar la inmatriculacion de bienes que se

3 ALONSO MAS, M. J., “La modificacion de los deslindes del dominio publico maritimo terrestre:
reflexiones a la luz del derecho de propiedad y de proteccion de la confianza legitima”, Revista de
Administracion Publica, N° 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), ob. cit. p. 97.

34 Véase articulo 13.2 Ley de Costas 2/13.
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encuentran dentro del dominio publico. Asi, en un primer momento el Registrador
determinara si la finca en cuestion se encuentra libre de cargas y gravamenes® para
posteriormente, una vez aprobado el correspondiente deslinde y, tratandose de fincas
situadas en zonas que constituyan servidumbre de proteccion, determinar si estas lindan
0 no con dominio publico. En caso afirmativo, el Registrador no procederd a su
inscripcion sin la existencia de un certificado solicitado a la Administracion del Estado

que acredite que no se invade esta zona.

Sin embargo, esta cuestion en un principio suscito, y sigue suscitando, problemas entre
los particulares de las fincas ante la negativa de los Registradores de inmatricular un
bien sin el correspondiente certificado de no pertenencia al dominio publico, dado que
la legislacion se muestra ambigua al determinar si se hace referencia a la
inmatriculacién inicial o a las rectificaciones posteriores que pudieran suscitarse. Esto
es asi al encontrarnos con una LC gue Unicamente menciona la necesidad de solicitar el
certificado a la Administracion del Estado (Servicio Periférico de Costas) y un
Reglamento en el que incluye en su articulo 36 a “(...) segundas y posteriores
inscripciones sobre fincas que intersecten o colinden con el dominio pablico maritimo-
terrestre (...)”. Se debatia, por tanto, la contradiccion que existia entre ambos textos

legales y la falta de necesidad de aportar la certificacidn para futuras inscripciones.

La Direccion General de los Registros y del Notariado ha resuelto esta cuestion en
numerosas resoluciones, apoyando la negativa de los Registradores de inscribir fincas
pertenecientes al dominio publico y asi cumplir, ademas de con la LC, con los
principios de legalidad y validez que se presume de las inscripciones registrales. Es por
ello, que la Direccién General adecud su doctrina a la reiterada jurisprudencia del
Tribunal Supremo en las Resoluciones de fecha 6 de octubre de 2018 y 18 de agosto de
2010% al establecer “La necesidad de aportar certificado acreditativo de la no invasion
del dominio publico maritimo-terrestre en toda transmision de inmuebles lindantes con

el dominio publico se establecia en el articulo 35 en relacién con los articulos 31 y 33

% Véase articulo 12.4 de la Ley.
% Resoluciones citadas en la Resolucion de 24 de julio de 2019, de la Direccién General de los Registros
y del Notariado, en el recurso interpuesto contra la nota de calificacion del registrador de la propiedad de

San Javier n.° 1, por la que se suspende inscripcion de una escritura de compraventa de dos fincas.
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del Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el reglamento
general para desarrollo y ejecucion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, hoy

derogado. 37

5. LA POSIBILIDAD DE REVISION DEL DESLINDE MARITIMO-
TERRESTRE Y SU RELACION CON LA SEGURIDAD JURIDICA EN
EL TRAFICO INMOBILIARIO.

Del Preambulo de la LC y el RD 876/14 se desprenden dos de los principales objetivos
a alcanzar por ambos textos: la proteccion del litoral y el otorgamiento de una mayor
seguridad juridica a los destinatarios de la norma. De esta forma, el legislador pretendia
solventar algunos de los problemas derivados de la “aplicacién errética, contradictoria,
deficiente y muy arbitraria” *® de la legislacion anterior, que impedia a los particulares

conocer qué les aconteceria en el futuro.

Sin embargo, esta deseada seguridad normativa podria verse obstaculizada tanto por la
propia naturaleza juridica del acto de deslinde, que no deja de ser un acto delimitador de
una realidad fisica de caracter mutable,* como por la ampliacién de las facultades de la

Administracion para revisar y modificar los limites de dominio publico, que pondria en

%7 \éase articulo 36.2 Ley de Costas “Si la finca intersecta o colinda con una zona de dominio piblico
maritimo-terrestre conforme a la representacion gréfica suministrada por la Direccién General de
Sostenibilidad de la Costa y del Mar, el registrador suspendera la inscripcién solicitada y tomara
anotacion preventiva por noventa dias, notificando tal circunstancia al Servicio Periférico de Costas
para que, en el plazo de un mes desde la recepcion de la peticion, certifique si la finca invade el dominio
publico maritimo-terrestre y su situacion en relaciéon con las servidumbres de proteccion y transito.
Transcurrido dicho plazo sin recibir la referida certificacidn, el registrador convertira la anotacion de
suspension en inscripcién de dominio, lo que notificar4 al servicio periférico de costas, dejando
constancia en el folio de la finca”.

% BALZA AGUILERA, J., GUTIERREZ HERNANDEZ M.J. y PICO BARANDIARAN, E., “La
reforma de la Ley de Costas”, Actualidad Juridica Uria Menéndez, ob. cit. p.98.

% BALZA AGUILERA, J., GUTIERREZ HERNANDEZ M.J. y PICO BARANDIARAN, E.., “La

reforma de la Ley de Costas”, Actualidad Juridica Uria Menéndez, ob. cit. p.98.
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detrimento principios basicos como la confianza legitima del particular o la presuncion

de validez y exactitud de las inscripciones registrales.

5.1 La problematica ampliacion jurisprudencial de los supuestos de revision del

deslinde maritimo-terrestre

La modificacion de la Ley de Costas 2/2013 introduce el articulo 13 bis, en virtud del
cual se reconoce la facultad de la Administracion de revisar los deslindes “cuando se
altere la configuracion del dominio publico maritimo terrestre”, idea que ya subyacia al
derogado articulo 12.6 de la legislacion anterior. Como contravalor, se otorga una
concesion a los antiguos titulares de los terrenos ahora incorporados en zonas de
dominio pblico.** Dicha concesién se equipararia a un “justiprecio”, al entender el
Tribunal Constitucional que la figura del deslinde y los efectos que produce son
similares a los de la institucién de la expropiacion administrativa®', teniendo en cuenta
que en ambos supuestos la Administracion adquiere la titularidad de un bien que en un

primer momento tenia caracter privativo, haciendo suya la propiedad del mismo.

Si bien la nueva redaccién legal condiciona esa posibilidad de revision a supuestos en
los que se produzcan alteraciones en el litoral o cambios legislativos* (lo que ya
implicaria la provisionalidad del acto y la falta de seguridad de los afectados por los
nuevos cambios), el Tribunal Supremo admite, ademas, la modificacion de los deslindes
siempre que sea necesario para ajustarlos a la realidad del momento, aun cuando

dichos cambios se deban a errores de caracter humano a la hora de fijar los

0| a STS de 5 de diciembre de 2015 desestima la inconstitucionalidad del articulo 13 bis de la vigente
LC por entender la modificacion de los deslinde como una “actividad ordinaria” cuando se produzca
alguna modificacion legal o de la configuracion del terreno. No se pronuncia en supuestos en los que la
revision se deba a circunstancias distintas a las mencionadas.

“ALONSO MAS, M2, J., “La modificacion de los deslindes del dominio publico maritimo terrestre:
reflexiones a la luz del derecho de propiedad y de proteccion de la confianza legitima”, Revista de
Administracion Publica, N° 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), ob. cit. p. 77.

2 \/éase Disposicién Transitoria I-1ll de la Ley 2/2013 de Costas por la que se impone a la
Administracion el deber de revision de los deslindes ya ejecutados que se vean modificados por la

reforma.
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correspondientes limites.”* Para el Supremo, por tanto, el procedimiento de deslinde
podria incoarse, ademas de en aquellos supuestos en los que por circunstancias fisicas o
juridicas se modifique su configuracion, en aquellos otros en los que a consecuencia de

la obtencién de nuevos datos pudieran deducirse fallos a la hora de su determinacién.**

Esta ampliacion de los supuestos de revision del deslinde que introduce el Tribunal
Supremo se concretan ain mas en su STS de 1 de septiembre de 2012 en la que
reproduce los argumentos alegados en la STS de 14 de julio de 2003, en virtud de la
cual pone de manifiesto la inexistencia de limites cuantitativos a la hora de revisar el
dominio pablico maritimo- terrestre. El Tribunal entiende que la practica de deslindes
anteriores no supone un obstaculo para que los deslindes ya fijados se puedan revisar
“cuantas veces fuera necesario” con el fin de adaptarse a la realidad. Posteriormente,
concreta la posibilidad de practicar ulteriores deslindes “si el llevado a cabo resulta
incorrecto, incompleto o inexacto, aunque no haya cambiado la morfologia de los
terrenos, ya que el dominio publico maritimo-terrestre viene configurado por hechos

naturales que el deslinde se limita a comprobar”.

El procedimiento adecuado para llevar a cabo la modificacion, y tal y como se extrae de
la propia sentencia, no seria el correspondiente a la revision de los actos administrativos
contrarios al ordenamiento juridico, sino el predeterminado para la aprobaciéon del
deslinde maritimo terrestre, siendo la principal finalidad de este acto el de ajustar a la
realidad un terreno que relne los requisitos de los articulos 3, 4 y 5 de la Ley de
Costas.*

Esto implicaria que ya no solo la alteracion de una realidad fisica o la modificacion de
la norma permite la revisién del deslinde, como asi dispone imperativamente la ley,

impidiendo activar la potestad de deslinde bajo otra circunstancia que no sean las

3 ALONSO MAS, M2 J., “La modificacion de los deslindes del dominio publico maritimo terrestre:
reflexiones a la luz del derecho de propiedad y de proteccion de la confianza legitima”, Revista de
Administracion Publica, N° 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), ob. cit. p. 78.

* Véase STS, 9 de Junio de 2004, (FJ 1).

#\/éase STS de 14 de julio de 2003 (FJ V)
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especificamente tasadas. Ahora, se crea jurisprudencialmente una nueva posibilidad en
supuestos de inexactitud de los deslindes anteriores.

Dicha construccion jurisprudencial supondria la atribucion de nuevas potestades a la
Administracion distintas a las establecidas en la correspondiente normativa, que reduce
a dos los supuestos de revision del deslinde. Esto contravendria el mandato de
“vinculacion positiva” a las leyes que se exige a las Administraciones Publicas,
teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 103 de nuestro texto constitucional, en
cuya virtud se exige a las Administraciones actuar con “sometimiento pleno a la ley y al

derecho””. *°

La posibilidad de deslindar, asi como de revisar los limites inicialmente marcados, se
trata de una potestad que permite a los organismos publicos intervenir en actividades
privadas e imponer gravamenes a los ciudadanos con el fin de tutelar bienes e intereses
publicos®’, es por ello que considera requisito indispensable su habilitacién por parte del
ordenamiento juridico. Por tanto, no deberia calificarse como valida accién
administrativa alguna que no venga respaldada por imperativo legal si la misma supone,
ademas, un detrimento de los derechos del particular. Esta manifestacion se confirma
con la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala Tercera) de 26 de noviembre de 1990 en la
que se dispone que "es conocido que la Administracion no tiene otros poderes que los
que la Ley le atribuye, de manera que “lege silente” aquélla carece de esa potestad

reglamentaria o de cualquier otra".

Ya es sabido que el ejercicio de las referidas potestades por parte de la Administracién
es consecuencia de la posicién de poder que se les otorga con el fin de ejercer sus tareas
en beneficio de un interés publico, colocandose en una posicion de supremacia respecto

a los particulares.*® Es por este motivo que se exige un especial celo en su ejercicio

“6 \/éanse también los articulos 9.3 y 106 de la CE

*" HUERGO LORA, A., “La desigualdad en la aplicacién de potestades administrativas de gravamen:
remedios juridicos”, Revista de Administracion Publica, N° 137, 1995, p. 189.

*® Esta situacion puede equipararse al ejercicio de la potestad reglamentaria o la potestad expropiatoria
por la Administracion, que por sus semejanzas se atribuye una naturaleza similar a la potestad de

deslinde.
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dado que pone en una posicion inferior los intereses del particular, requiriendo que la
norma la atribuye especificamente. En esta linea se pronuncia el Tribunal Supremo en
su Sentencia de 20 de diciembre de 1994 (FJ Ill), en la que destaca que: “No existe
potestad administrativa sin habilitacion por el ordenamiento juridico. Por lo tanto, toda

accion administrativa, para que sea valida, ha de contener la debida habilitacion (...)".

Es concusion, la revision del deslinde unicamente estaria legitimada en aquellos
supuestos especificamente tasados en la norma, tanto en su articulo 13 bis 1 como en la
DT 1-4 de la Ley de Costas 2/2013, que permiten que “aunque no hayan cambiado las
caracteristicas de los bienes puede ser necesaria la practica de un nuevo deslinde si
cambia la normativa aplicable, como es el caso, ya que la LC 22/88 varia la definicion

y nimero de estas pertenencias de dominio pablico maritimo terrestre.” *

, pues seria
necesaria la adecuacion de la normativa o del procedimiento de revision a esta nueva

inclusion efectuada por el Tribunal.

5.2 La revision del deslinde y su relacion con la seguridad juridica en el trafico

inmobiliario y la legitima confianza del adquirente

La actual Ley de Costas establece como novedad la posibilidad de transmitir inter vivos
los derechos de ocupacion que se conceden a los particulares como consecuencia de la
practica de un deslinde maritimo-terrestre por la Administracién.>® Dichas concesiones
se otorgaran por un plazo maximo de 75 afios, por lo que nunca contaran con el mismo

valor que el derecho de propiedad.

A esto se le une que la Administracion, tras la ejecucion del deslinde, esta obligada por
ley a practicar las inscripciones de titularidad a su favor en el correspondiente Registro
de la Propiedad, debiendo incluirse, ademas, la inscripcion de la concesidn sobre el bien

deslindado.

9 Véase STS de 18 de febrero de 2004
%0 Véase Articulo 70.2 LC 2/2013 “2. Las concesiones seran transmisibles por actos inter vivos y mortis
causa. La transmision inter vivos solo serd valida si con caracter previo la Administracion reconoce el

>

cumplimiento, por parte del adquirente, de las condiciones establecidas en la concesion.’
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Este hecho, en principio, dota al deslinde de una aparente seguridad juridica, pues en el
supuesto de existir una transmision del bien afectado, el nuevo propietario tendra pleno
conocimiento de la situacién demanial en la que se encuentra este.>* Sin embargo, esta
presunta seguridad se veria limitada por la posterior posibilidad de revision de los
deslindes practicados, tal y como se permite en el articulo 13 bis de la LC, ampliando
esta posibilidad incluso por causa de error por parte de la Administracion. Lo mismo
ocurre en supuestos de transmisiones patrimoniales en las que se transmite un bien
privativo inscrito como tal en el registro y que tras una revision la Administracion lo

califica como demanial.

Trasladando lo anterior al ambito practico, podria ocurrir que la Administracion en un
momento concreto practique los correspondientes deslindes (en virtud de la cual se
excluyen unos terrenos del dominio publico y se introducen otros), de modo que los
terrenos que resultaran excluidos se presumirian de caracter privado y sus respectivos
titulares podrian disponer de ellos de la forma que consideraran conveniente. Sin
embargo, en el caso de que se produjera una revision de los limites en un futuro, ya sea
por cuestiones materiales, normativas o por mero error administrativo, abarcando partes
de terreno que no se habian declarado de dominio publico y de que, el antiguo
propietario haya transmitido el bien en cuestion a otro titular, este ultimo se veria
obligado a hacer frente a una concesion administrativa para proteger la posesion de su
derecho y que, por consiguiente, los poderes publicos no pudieran “arrebatarselo”,
concesion que nunca tendra el mismo valor que el derecho de propiedad.® Este nuevo
propietario se vera desposeido de su titularidad, aun habiendo adquirido un bien
basandose en la validez de las inscripciones registrales y en la legitima confianza del

antiguo duefio.

El hecho de permitir la revision de los deslindes sin necesidad de que se lleve a cabo
una previa revision de oficio, incluso por error de la propia Administracion, supone, por

tanto, pasar por alto dos de los principios inherentes a la propia seguridad juridica,

5L El articulo 70.3 de la Ley de Costas establece un deber de comunicacion a la Administracién y a la
persona o entidad que vaya a constituir una hipoteca u otro derecho de garantia sobre una concesion con
el fin de garantizar el conocimiento de la situacion de demanialidad por el adquirente.

52 [dem.
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como lo son las inscripciones registrales y su consecuente presuncion de legalidad y
validez, que adquiere mayor importancia en el trafico inmobiliario, unido al principio de
confianza legitima en el supuesto de producirse una transmision de un bien que

inicialmente tiene caracter privativo.

En cuanto a la proteccidn registral que ofrece la ley en caso de practicarse un deslinde,
es preciso mencionar el citado articulo 12, que obliga a la inscripcion del bien en favor
de la Administracion. Esto hay que ponerlo en conexion con los articulos 15 y 16 del
referido texto, que plasman los requisitos para la inmatriculacion de las fincas situadas
en zonas de servidumbre de proteccion y en supuestos de excesos de cabida, pero que en
ningin caso hacen referencia a los supuestos en los que se produce la
“complementacién” de un deslinde practicado con anterioridad, ni tampoco qué
ocurriria con la inscripcion inicialmente practicada en el supuesto de producirse una

transmision del bien no afecto por la demanialidad.

Dichos articulos principalmente pretenden que no se inmatriculen terrenos en nombre
de particulares y que posteriormente se descubra que pertenecen al dominio publico. Es
por ello que exigen una mayor cautela a la hora de practicar su inscripcion, que
materializan con la obligacién de solicitar un certificado en el que se acredite que una
finca no se encuentra inserta en dominio publico. En el caso de entender que linda con
una zona de dominio publico, dicho certificado seria igualmente preceptivo con el fin de

garantizar la validez de la inscripcion.®®

Sin embargo, todo lo anterior nos hace plantearnos diversas cuestiones. En primer lugar,
¢qué ocurriria si, tras cumplir con los tramites del articulo 15 e inmatricular una finca de
caracter privativo, cumpliendo con todas las garantias que ofrece la ley, se produce una
revision del deslinde y los terrenos anteriormente excluidos, ahora pertenecen al
dominio publico?, ¢qué valor tendrian las inscripciones practicadas en los supuestos de
transmision de bienes demaniales, que posteriormente ofrecen Unicamente una
concesion? o, dicho en otras palabras, ¢qué seguridad juridica e incluso validez tienen
las inscripciones registrales si luego se verian destruidas por la complementacion de los

deslindes, aun cuando el bien ya no pertenezca a su antiguo titular?

%3 Lo mismo resultaria de aplicacion en los supuestos que regula el articulo 16 por “excesos de cabida”.

29



u Facultad de Derecho
Universidad de La Laguna

De la propia normativa de Costas ya se deduce la posicién de inferioridad que se
atribuye a las inscripciones registrales, toda vez que se otorga la plena titularidad de los
bienes al Estado “sin que las inscripciones del Registro de la Propiedad puedan
prevalecer frente a la naturaleza demanial de los bienes deslindados.”. Dicha
referencia implica que pese al hecho de que un bien se encuentre inscrito en el Registro
de la Propiedad, esto no va a constituir un impedimento para que Administracion
practique el correspondiente deslinde del bien, modificando la naturaleza privativa del

mismo y consecuentemente inscribiéndolo a su nombre.

Sin embargo, parece que ni la posibilidad de transmision inter vivos de las concesiones,
ni las previsiones legales relacionadas con su posible inscripcién, incluidas las de los
bienes deslindados, consiguen que dar al particular transmisor o adquirente la seguridad
necesaria de que el bien objeto de negocio juridico no va a pertenecer en un futuro al
dominio publico. Este problema seria incluso mayor en el caso de que se constituya una
hipoteca o derecho real sobre el bien, pues transcurridos 75 afios desde la constitucion

de la concesion se extinguiria su posesion.

No se tendrian en consideracion ningunos de los principios hipotecarios que
doctrinalmente se atribuyen a las inscripciones registrales, especialmente las previsiones
del articulo 34 LH relativas al tercero adquirente de buena fe. Dicho tercero presumiria
la validez y exactitud iuris et iure del contenido de los asientos registrales y luego se
veria desposeido de su adquisicion porque la Administracion ha incluido el bien
transmitido dentro de su &mbito de dominio publico. No se protegeria su adquisicion de
por ninguno de los principios basicos de la Ley Hipotecaria, pues la Administracion no
va a dejar de ejercer su potestad de deslinde ni tampoco compensard al tercero
adquirente con ninguna indemnizacion que se ajuste al perjuicio ocasionado, tal y como

se tratara con posterioridad.

Se atentaria, ademas, con la confianza legitima del tercero adquirente, cumpliéndose
todos los requisitos exigidos jurisprudencialmente para que genere esa confianza en el
particular. Asi, en su STS (Sala 3% de 22 de febrero de 2016, se disponen como
requisitos esenciales “que se base en signos innegables y externos (1); que las

esperanzas generadas en el administrado han de ser legitimas (2); y que la conducta

30



u Facultad de Derecho
Universidad de La Laguna

final de la Administracion resulte contradictoria con los actos anteriores, sea
sorprendente e incoherente (3). Dicho principio se encuentra protegido por el de buena
fe, asi en la Sentencia de 22 de diciembre de 2010 el Tribunal dispone que “el principio
de la buena fe protege la confianza legitima que fundadamente se puede haber
depositado en el comportamiento ajeno e impone el deber de coherencia en el
comportamiento propio. Lo que es tanto como decir que el principio implica la
exigencia de un deber de comportamiento que consiste en la necesidad de observar de
cara al futuro la conducta que los actos anteriores hacian prever y aceptar las
consecuencias vinculantes que se desprenden de los propios actos constituyendo un
supuesto de lesion a la confianza legitima de las partes ‘venire contra factum

propium”. (F.D. 5°)”.

Por todo lo anterior, cabe decir que la Ley de Costas, en su afan por conseguir crear una
confianza en los particulares mediante la constancia registral de todos los cambios que
puedan efectuarse, se contradice al reconocer la posibilidad de modificacién, sin limites,
de los deslindes, que permiten a la Administracion, en cualquier caso, arrebatar la
posesion a los particulares. Si bien, todo ello es con una finalidad de interés publico, la
Ley deberia tasar especificamente los supuestos en los que se permitan los cambios en
los deslindes, sin que el TS pueda crear ningun tipo de facultad adicional, permitiendo
que se realicen en todo momento. Un pronunciamiento que serviria como “cajon de
sastre” a la Administracion, y que impediria a los particulares saber a qué a tenerse en

ningdn momento.

5.3 La falta de proteccion del derecho de propiedad y la insuficiencia de las

concesiones como método indemnizatorio

La practica del deslinde maritimo - terrestre sobre un bien da lugar a la posibilidad de

que los antiguos propietarios de las fincas afectadas puedan solicitar que se les conceda
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un derecho de ocupacién con una duracién determinada.>* Transcurrido este tiempo, la

concesion se extinguird y el bien quedaré en posesion de la Administracion.>

Dicha concesion, al igual que el deslinde, habra de constar en el Registro de la
Propiedad y, pese a que por ella el particular no debe abonar canon alguno, debido a su
duracion determinada y a limitacion de derechos que implica, nunca tendra el mismo

valor que el derecho de propiedad.>®

Como nos referiamos con anterioridad, el procedimiento de deslinde maritimo- terrestre
se equipara con la institucién de la expropiacion forzosa, por cuanto la Administracion
en el ejercicio de sus potestades y para tutelar bienes de dominio publico, interviene en
la actividad privada.”” Como contrapartida a dicha intervencion y teniendo en cuenta el
perjuicio causado al particular, se otorga una indemnizacion al mismo con el fin de

reducir los efectos negativos de la actividad administrativa.

En el ambito de la expropiacion forzosa, la concesion adoptara la forma de justiprecio,®
que intentaria paliar los efectos negativos del sometimiento de la propiedad privada al

cumplimiento de una funcién social.>

Dicho en otras palabras, lo que se pretende es que
el titular expropiado cuente con el mismo patrimonio que tenia con anterioridad a

producirse el procedimiento expropiatorio. En el procedimiento de deslinde, en cambio,

> Véase articulo 6 de la Ley de Costas 2/2013 que establece que: “I. Los propietarios de los terrenos
amenazados por la invasion del mar o de las arenas de las playas, por causas naturales o artificiales,
podran construir obras de defensa, previa autorizacién o concesion, siempre que no perjudiquen a la
playa ni a la zona maritimo-terrestre, ni menoscaben las limitaciones y servidumbres legales
correspondientes.”

% Articulo 13 bis apartado 2: “La concesion se otorgara por setenta y cinco afios, respetando los usos y
aprovechamientos existentes, sin obligacion de abonar canon.”

% ALONSO MAS, M2, J., “La modificacion de los deslindes del dominio pUblico maritimo terrestre:
reflexiones a la luz del derecho de propiedad y de proteccion de la confianza legitima”, Revista de
Administracién Publica, N° 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), ob. cit. p 101. y ss.

> HUERGO LORA, A., “La desigualdad en la aplicacion de potestades administrativas de gravamen:
remedios juridicos”, Revista de Administracion Publica, N° 137, 1995, ob. cit. p. 189.

%8 Véase STS de 22 de octubre de 1998.

%9 El derecho a indemnizacién como consecuencia del ejercicio perjudicial al particular de las potestades

administrativas encuentra su fundamento en el articulo 33.3 C y 124 de la Ley de Expropiacion Forzosa.
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no existe indemnizacion econémica, como si ocurre en la expropiacion forzosa, pues la

misma se sustituye por una concesion.®

La garantia que nos ofrece nuestro texto constitucional en su articulo 33.3, en virtud de
la cual sélo es posible privar a un particular de sus bienes con la “correspondiente
indemnizacion” comporta el derecho del expropiado a la percepcion de una
contraprestacion economica en la que se comprenda el valor real de los bienes y
derechos expropiados, y que garantice, por tanto, el razonable equilibrio entre el dafio
expropiatorio y su reparacion. Esta realidad es manifestada ademas por el Tribunal
Constitucional en las sentencias STC 364/2006 de 20 de diciembre y STC 251/2006, de
25 de julio.

La préactica del deslinde maritimo — terrestre implica para el afectado la privacion de su
derecho de propiedad, unido a la imposibilidad de amortizar sus posibles inversiones a
consecuencia de la existencia de un plazo. Implicaria, ademas, la limitacion de la
posibilidad de transmision inter vivos del bien en cuestion, dado que la existencia de
una concesioén sobre él podria ser un factor determinante para que los posibles

adquirentes rechacen su compra.

El hecho de no percibir indemnizacion econdémica alguna pese al grave perjuicio que
genera para el particular la practica del procedimiento deslinde supondria, por tanto, un
incumplimiento del mandato constitucional referido a la “correspondiente
indemnizacion”, dado que el otorgamiento de una concesion Unicamente alargaria el
momento en el que la Administracion adquiere la posesion del bien. La indemnidad en
el patrimonio tanto del expropiado como del afectado por el deslinde no se veria

cumplida ante la inexistencia de contraprestacion.

La situacion se complicaria ain mas en aquellos supuestos en los que el particular no
hace uso del derecho de aprovechamiento del bien, es decir, que meramente es titular de

una vivienda que no constituye su domicilio habitual. En este caso, y teniendo en cuenta

% |a STC 149/91 afirm6 que nos encontramos ante una expropiacion legislativa, donde la concesién

actlla como justiprecio.
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que el derecho de ocupacién se otorga sobre usos y aprovechamientos existentes,®* al

valor compensatorio de la concesion seria practicamente nulo.

Seria necesario, por tanto, abrir la posibilidad al particular de poder recabar de los
Tribunales competentes la tutela judicial de sus derechos a una indemnizacion adecuada

ateniendo al perjuicio econémico causado ademas del otorgamiento de la concesion.

En el mismo sentido, es conveniente destacar la proteccion que internacionalmente se le
da a la pérdida del derecho de propiedad de un particular sobre un bien expropiado para
el cumplimiento de una finalidad pablica. El articulo 17 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea en su apartado primero protege al tercereo
adquirente legitimo de un bien, atribuyéndole, ademéas del derecho de propiedad, las
facultades inherentes al mismo, como son su uso, disfrute y disposicion.
Posteriormente, y en relacion a la pérdida de titularidad para satisfacer una necesidad
publica, dispone que: “Nadie puede ser privado de su propiedad mas que por causa de
utilidad publica, en los casos y condiciones previstos en la ley y a cambio, en un
tiempo razonable, de una justa indemnizacion por su pérdida. El uso de los bienes

podra regularse por ley en la medida en que resulte necesario para el interés general.”

Dicho articulo habla, al nuestro texto constitucional, de una ‘“‘justa indemnizacion por

su perdida”. Pero, ¢qué se entiende por “justa indemnizacion”?

El Tribunal Constitucional ha intentado concretar el contenido del término en su STC
141/2014 en relacion con la expropiacion forzosa, en virtud de la cual equipara el
derecho a la indemnizacion correspondiente con la percepcion de una
“contraprestacion economica que corresponda al valor real de los bienes y derechos
expropiados, cualquiera que sea éste, pues lo que garantiza la Constitucion es el
razonable equilibrio entre el dafio expropiatorio y su reparacion” (STC 166/1986, de
19 de diciembre, FJ 13). Posteriormente, equipara el justiprecio al “valor econdmico del

bien o derecho expropiado”, sin que se exija el valor exacto del bien, pues bastan, tal y

! DESDENTADO DAROCA, E., “La reforma de la Ley de Costas por la ley 2/2013: ;Una solucién
adecuada al problema de los enclaves privados?” Revista de Administracion Publica, N 193, Madrid,
(2014), p. 51
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como establece el propio Tribunal, con que se dé un “proporcional equilibrio” entre el

bien y la indemnizacion (STC 166/1986, FJ 13).

Ese “proporcional equilibrio” que exige el Tribunal Constitucional para entenderse
cumplido el mandato constitucional previsto en el articulo 33.3 CE no se veria
satisfecho en la practica del deslinde maritimo- terrestre, pues en ningun caso el
particular puede beneficiarse del valor, ni siquiera proporcional, del bien deslindado. No
recibe por la pérdida de su propiedad indemnizacion o contraprestacion alguna distinta
de una concesion por un plazo de tiempo determinado, de modo que su patrimonio se

veria disminuido al llevarse a cabo dicha préctica.

Se veria vulnerado, por tanto, el derecho de propiedad del particular si tenemos en
cuenta la jurisprudencia del Tribunal Europeo de los Derechos Humanos sobre el
articulo 1 del Protocolo Adicional Primero de la Carta de Roma, (STEDH 9 diciembre
de 1994, caso Holy Monasteries y de 8 de julio de 1986, caso Lithgow) que requiere

2,62

una indemnizacion “proporcional y equilibrada’°, pudiendo entenderse como

“ficticia” la que se recibe en el procedimiento de deslinde.

La adquisicién por parte de la Administracion de un bien privativo sin la
correspondiente indemnizacién podria tratarse, incluso, de un supuesto de
enriquecimiento injusto. Dicha figura, de creacion jurisprudencial y considerada como
principio general del derecho requiere la concurrencia de diversos requisitos, entre los
gue se encuentra en un enriquecimiento por parte del demandado que sea injusto,
representado por un aumento de su patrimonio o una no disminucion del mismo y
un empobrecimiento del actor representado por un dafio positivo o por un lucro

frustrado.®

Por todo lo anterior, podemos plantearnos si la Administracion “en todo caso” y “toda
costa”, puede ejercer sus prerrogativas simplemente justificando la existencia de un
interés o utilidad publica teniendo en cuenta que el propietario no quedaria resarcido

por los dafios derivados de la practica del deslinde. Si bien el deslinde maritimo terrestre

62 Argumentos alegados por el Abogado del Estado en la STC 141/2014.
83 \éase Sentencia de la AP Toledo, Sec. 2.2, de 10 de marzo de 2017
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es equiparable, por su naturaleza, a la expropiacion forzosa y dicha institucion si que
indemniza a los particulares afectados, al menos, con caracter proporcional a los dafios
producidos, una solucion seria aplicar el mismo método a los afectados por el cambio de
titularidad en sus bienes con el fin de que su patrimonio quede indemne ante la

privacion de su derecho a la propiedad por la Administracion.

5.4 La naturaleza del deslinde y su posible vinculacion con la revision de los limites

del dominio publico

Por lo que respecta a la propia naturaleza juridica de la institucién, ya en sus origenes la
doctrina se mostraba reacia a atribuir un caracter definitivo al deslinde. Esto encuentra
su justificacion en el caracter meramente posesorio que se le atribuia al propio acto, sin
que se prejuzgue la propiedad de los bienes deslindados, es decir, el deslinde se trataba

de una declaracién o constatacion de un hecho, sin mas.

La doctrina del momento también apoyaba este caracter provisional del deslinde. De
este modo, GUAITA, en referencia a los montes publicos, entendia como “provisional”
esa delimitacion de los contornos que comportaba el procedimiento. SERRANO
GUIRADO entiende la referida “provisionalidad” desde un punto mas procedimental al
considerar que por tratarse el deslinde de una mera declaracion de posesion, esto
implicaria el otorgamiento de unos efectos provisionales al acto, pues eran los

Tribunales ordinarios los competentes para concretar la posesion y propiedad del bien.®*

Teniendo en cuenta tanto el caracter declarativo del acto como el hecho de que los
Tribunales ordinarios sean los competentes para determinar la propiedad, es posible
entender ese caracter provisional que se le otorgaba en su momento al deslinde pues
éstos ultimos tenia la ultima palabra para concretar los limites y los derechos de la

Administracion.

% GONZALEZ VARAS-IBANEZ, S., “El deslinde de las costas”, Marcial Pons, Madrid, 1995, ob. cit.
p.20.
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Uno de los factores que podrian contribuir a entender la posibilidad de variacion de los
limites es este carécter declarativo que se le atribuye al propio acto, de modo que
unicamente haria efectiva una demanialidad que ya ha sido previamente determinada
con caracter general por nuestro texto constitucional. Entender, sin embargo, el caracter
constitutivo y no declarativo del deslinde, tal y como apoya otro sector doctrinal,
implicaria otorgarle efectos con vistas a su permanencia en el futuro, pues sin la puesta
en préctica del deslinde maritimo terrestre un determinado bien seguiria estando en

posesion de los particulares.®®

Sin embargo esta provisionalidad del acto en los referidos términos no es sustentable en
la actualidad. Ha sido el cambio de normativa con la introduccion del articulo 13 de la
Ley de Costas, por el que se amplian las facultades de la Administracion, el que sustenta
el caracter constitutivo del deslinde. Esto puede explicarse porque con la nueva
normativa lo Tribunales ordinarios s6lo serian competentes para pronunciarse sobre la
legalidad del procedimiento pero nada tienen que decir sobre la titularidad de la
Administracion, pues es el procedimiento de deslinde el que concreta el derecho de
propiedad.

Esta “provisionalidad” puede actualmente equipararse a una posible “revisabilidad”
del propio acto de deslinde, que como acto administrativo, es susceptible de
rectificacion o sustitucion, y asi se establece en el articulo 106 de la Ley 39/2015 de 1

de octubre del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

La posibilidad de revision del deslinde que regula el articulo 13 bis de la Ley de Costas,
teniendo en cuenta que se trata de un acto administrativo que tal y como manifiesta el
Tribunal Supremo en su STS de 14 de julio de 2003, es susceptible modificacion
incluso por supuestos de errores materiales, tendria mayor justificacion si la
modificacion se produjera por la via de la rectificacion de errores que prevé el articulo
109. 2 de la ley 39/2015 y no por la de la aprobacion de los deslindes como manifiesta
en la referida sentencia el propio Tribunal.

SALONSO MAS, M. J., “La modificacion de los deslindes del dominio publico maritimo terrestre:
reflexiones a la luz del derecho de propiedad y de proteccion de la confianza legitima”, Revista de
Administracion Publica, N° 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), ob. cit. pp. 83 y ss.
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Este articulo permite a las Administraciones Pablicas rectificar en cualquier momento
de oficio o a instancia de los interesados los errores materiales, de hecho, o aritméticos
existentes en sus actos. De modo que, esta ampliacion de facultades que hace el
Tribunal, si bien ya comporta una dotacion de mayor provisionalidad del acto, seria mas
coherente entenderla si se atribuye al deslinde ese caracter de revisabilidad propio de
todos los actos administrativos y esa posibilidad de revision se realizara por el

procedimiento especifico para ello.

6. APLICACION PRACTICA DE LA LEY

La aprobacion de la Ley de Costas hace méas de cincuenta afios se propuso como una via
para evitar el desgaste de los espacios naturales como consecuencia de la actividad de
los particulares, asi como para conseguir su progresiva recuperacion. Sin embargo,
transcurrido ya medio siglo desde su vigencia, sus resultados no son tan positivos. La
puesta en préctica de la ley en supuestos puntuales, unido a la complejidad de su
contenido, han sido algunos de los factores que han contribuido a que el balance de sus

resultados no sea el deseado.
6.1 La desigualdad en la préactica del deslinde maritimo-terrestre

La potestad de deslinde, entendida como instrumento por el que la Administracién
impone un gravamen al particular con la finalidad de cubrir un interés pablico, implica
que es este organismo publico el competente para decidir, discrecionalmente, qué
territorios seran objeto de deslinde. Esto supondria que en ocasiones quedarian impunes

conductas contrarias a la legislacion y que la Administracién no perseguiria.®®

El hecho de que sigan existiendo viviendas o edificaciones ubicadas a escasos metros de
la costa es un ejemplo de ello. La aplicacion, con caracter esporadico, de la normativa

actual de costas, da lugar a que en determinados territorios los particulares vean

% Entre las razones de la inactividad de la Administracién se encuentra la ampliacién del &mbito de lo
publico, y en segundo lugar la complejidad de las Administraciones Publicas y su incesante creacion.
NIETO GARCIA, A., “La inactividad material de la Administracién: veinticinco afios después”,

Documentacion Administrativa n® 208, afio 1988, p.13
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convertidos sus derechos de propiedad en meras concesiones, produciéndose incluso
expropiaciones sin indemnizacion a cambio, y que en otros, que posiblemente
incumplan los limites previstos por la normativa en relacion con la servidumbre de
proteccion, no ocurra nada.’’ La Administracién, por tanto, tendria la facultad para
decidir en qué supuestos se esta incumpliendo la normativa de costas y en cuales no,

potestad que en ningtn caso le ha sido atribuida por el ordenamiento juridico.®

Si bien es posible considerar que la aplicacion generalizada, en todos los supuesto de
incumplimiento de la norma, seria materialmente imposible, dada la grave situacion del
litoral ya desde sus inicios, y su aplicacion pudiera concentrarse en los territorios que
mas impactos negativos causen en la costa, la realidad es que esta potestad de deslinde
no constituiria mas que un instrumento para que los poderes publicos se apropien de

diversos territorios cuando “consideraran conveniente”.

Un claro ejemplo de ello es el Hotel de Algarrobico, declarado ilegal por el Tribunal
Supremo en el afio 2016 por integrarse dentro de la servidumbre de proteccion de 100
metros que establece la normativa. Pese a haber transcurrido ya cuatro afios desde que el
Supremo acordara que el establecimiento hotelero se haya ubicado en zona no
urbanizable y dentro del dominio publico, todavia no se han iniciado las labores
correspondientes de demolicién, ni la consecuente restauracion de la costa, tal y como
se habfa acordado.®® Esto demuestra, ademas de los intereses publicos y politicos que
mueven a la Administracion, la pasividad de la misma a la hora de aplicar de manera
adecuada la ley de costas, y méas aln en supuestos de grave afectacion del litoral como

es el que nos ocupa.

®7 Véase articulo 23 LC

% HUERGO LORA, A., “La desigualdad en la aplicacién de potestades administrativas de gravamen:
remedios juridicos”, Revista de Administracion Publica, N° 137, 1995, p. 190.

% Noticia publicada en el periédico ABC el dia 27 de agosto de 2019. Véase
https://www.abc.es/viajar/alojamientos/abci-sigue-algarrobico-hotel-fantasma-cabo-gata-nijar-

201908270128 noticia.html
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Foto 1. Imagen del Hotel de Algarrobico declarado ilegal por el Tribunal Supremo

Fuente: El Diario.es, noticia de fecha 24 de noviembre de 2019

A lo anterior se le une la gran transcendencia que la ley otorga a la clasificacion del
suelo para llevar a la practica determinados deslindes como criterio a la hora de definir
la situacion legal de las infraestructuras. De esta manera, no es la mayor o menos
cercania a la costa la que define la posible demanialidad de un bien, sino ademas el
suelo en el que se encuentren. De este modo, unos territorios que, pese a encontrarse a
mas distancia en relacion con la costa, serian expropiados con mayor seguridad por

encontrarse en suelo no urbanizable.

Muestra del ejercicio discrecional de la potestad de deslinde, que se contrapone con la
inactividad en el supuesto anterior, fue el desalojo del poblado de Cho Vito, una playa
situada en el municipio de Candelaria, en la isla de Tenerife, en la que fueron derribadas
30 edificaciones que ocupaban el dominio publico maritimo-terrestre, bien por
incumplimiento de la normativa de costas, bien por extincién de las concesiones.”® En
este caso se produjo, sin dilacion, el desalojo de los particulares de sus viviendas que, Si

0 \/gase https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/actuaciones-proteccion-costa/santa-

cruz-tenerife/380253-playa-chovito.aspx
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bien pertenecian al dominio publico y era legitima la préctica del correspondiente
deslinde, los afectados no recibieron ningun tipo de indemnizacion proporcional por los

perjuicios causados por la pérdida de su propiedad.

Foto 2. Imagen del pueblo de Cho Vito antes de llevar a cabo el proyecto de demolicion

de las viviendas, Candelaria, Tenerife

Fuente: Galeria de Imagenes Ministerio para la Transicién Ecologica, Gobierno de
Espafia, Actuaciones para la proteccion de la costa
(https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/actuaciones-proteccion-

costa/santa-cruz-tenerife/380253-playa-chovito.aspx)
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Foto 3. Imagen del poblado de Cho vito tras la demolicion y remodelacion de la playa

Fuente: Galeria de Im&genes Ministerio para la Transicion Ecoldgica, Gobierno de
Espafia, Actuaciones para la proteccion de la costa

(https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/actuaciones-proteccion-

costa/santa-cruz-tenerife/380253-playa-chovito.aspx)

6.2 La insuficiencia de los deslindes practicados en Espafia

La llegada de la Ley de Costas de 1988 y su modificacion posterior se presentaban
COMO un nuevo marco normativo que prometia la proteccion de la costa eliminando
cualquier tipo de elemento que supusiera un dafo para el litoral, entendido por la propia

Ley como un ecosistema sensible y vulnerable.

Uno de entretantos efectos de la Ley fue la atribucion de concesiones a los propietarios
de las viviendas y edificaciones integradas dentro del dominio publico. Habida cuenta
de las graves consecuencias que implicaria esta desposesion, los Ayuntamientos
reaccionaron para evitar la demolicion de estas propiedades. Esto llevé a que entre los
afios 1985 y 1987 se crearan Planes Generales de Ordenacion los que se recalificaba la
situacion del suelo, pasando de suelo no urbanizable a suelo urbanizable. Conforme a

ello, la servidumbre de proteccion no alcanzaria los 100 metros que establecia la nueva
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normativa, sino Unicamente 20, y se respetarian ademas los usos y aprovechamientos
existentes.”" Esto supondria un primer intento por los poderes publicos de eludir la

nueva normativa y retrasar ain mas esa deseada proteccion del medio.

En el afio 2009, transcurridos varios afios de la aprobacion de la Ley de Cosas, la

situacion de deslinde en Espafia era la siguiente:

Mapa 1. Porcentaje de deslindes practicados en Espafia por provincias (afio 2009)
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Fuente: Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar, Ministerio de Medio

Situacion a 30/06/09

Ambiente y Medio Rural y Marino

"'TORRES ALFOSEA, F.J., “Cuarenta aiios de leyes de costas en Espaiia (1969-2009)”, Investigaciones
geograficas, n° 52, 2010, Instituto de Geografia, ob. cit. p. 173

43



u Facultad de Derecho
Universidad de La Laguna

El gréfico anterior nos muestra el porcentaje de deslindes practicados en Espafa en las
provincias limitrofes a la costa en el afio 2009, més de veinte afios después de la
aprobacion de la Ley de Costas 22/1988. En él se puede observar como, pese a haber
transcurrido mas de dos décadas desde la entrada en vigor de la Ley, aun habia zonas en

las que la préctica de los deslindes correspondientes deja mucho que desear.

Provincias como Alicante o Ciudades autonomas como Melilla son las areas menos
deslindadas, seguidas de Las Palmas de Gran Canaria, Vizcaya, Huelva, Sevilla y
Malaga, que no llegan al 80%. Esto ratifica lo mencionado anteriormente en relacion
con la practica discrecional de los deslindes por parte de las Administraciones Publicas,
que si bien en algunos territorios como Lugo o Guiplzcoa parece existir una mayor
concienciacion en la proteccion del medio natural costero, teniendo la totalidad de la
costa deslindada, no se puede decir lo mismo de las restantes provincias.

Sin embargo, estos resultados se refieren al afio 2009, pero casi diez afios después, ¢Se

sigue manteniendo la misma situacién?

Mapa 2. Porcentaje de deslindes practicados en Espafia por provincias (afio 2018)

DISTRISUCIO
DE LONAS [
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Fuente: Ministerio para la Transicion Ecoldgica

https://www.miteco.qob.es/es/costas/temas/procedimientos-gestion-dominio-publico-maritimo-

terrestre/linea-deslinde/default.aspx#prettyPhoto

Tras la promulgacion de la LC 2/2013 el panorama cambia a mejor. Muchas de las
provincias en las que era patente el gran porcentaje que quedaba por deslindar, ahora
llegan incluso al 99%, como son las situadas en la zona sur, a las que antes haciamos
referencia. Sin embargo, solo 7 provincias del total tiene el 100% de su territorio
deslindado, y muchas de ellas ain no llegan al 90% como Melilla, (donde los cambios

han sido préacticamente nulos), Huelva, Valencia, Barcelona y Vizcaya.

Si analizamos los cambios producidos en atencion a la situacion del afio 2009, la
notable mejoria de los resultados es patente (algo que pareceria I6gico teniendo en
cuenta que la Ley de Costas esta en vigor desde el afio 1988), sin embargo estas cifras

no son del todo alentadoras.

Si bien muchos de esos deslindes no han sido practicados conforme a la legislacion

actual,”

dado que no abarcan ni las dunas ni los acantilados, entre otros conceptos del
dominio publico,” la finalidad predicada por la nueva ley que tiene por objeto la
proteccién del litoral aiun no se ha conseguido del todo. La existencia de provincias
costeras sobre las que todavia no se ha practicado ninguna delimitacion del dominio
publico que supone, por tanto la imposibilidad de regenerar el panorama costero,
habiendo transcurrido ya un considerable nimero de afios para llevar a cabo esta tarea,

demuestra, una vez mas, la ineficacia de la Ley de Costas.

Asi lo corrobora, ademas, el informe “A toda costa” elaborado por Greenpeace en el
afio 2018. Dicho informe se muestra extremadamente critico con la nueva normativa y

destaca la precaria situacion que esta viviendo el litoral. En su contenido destaca como

"?TORRES ALFOSEA, F.J., “Cuarenta aiios de leyes de costas en Espaiia (1969-2009)”, Investigaciones
geograficas, n° 52, 2010, Instituto de Geografia, ob. cit. p. 184.

" TORRES ALFOSEA, F.J., “El Libro Jubilar en Homenaje al Profesor Antonio Gil Olcina,” Jorge
Olcina Cantos, Antonio M. Rico Amoros (Eds.), Universidad de Alicante, 2016, p. 138.
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en los Gltimos treinta afios la destruccion de la costa en sus diez primeros kilometros se
ha duplicado, lejos de que ocurra al contrario, pasando de 240.000 a 530.000 hectareas
destruidas y urbanizadas’®. Segun la Plataforma Greenpeace, la nueva ley favorece
aspectos como la privatizacion y especulacion sobre el litoral costero, abandonando la

principal finalidad por la que fue creada y, posteriormente, modificada en el afio 2013.

En el Informe, y haciendo especial mencion a las Islas Canarias, se habla de un total de
franja costera degradada incapaz de producir bienes y servicios que asciende al 11,9%,

multiplicandose por cuatro en los Gltimos afios.”

En la provincia de las Palmas la degradacion de la costa llega al 14,7%, siendo una de
las principales causas de este deterioro las urbanizaciones, infraestructuras e incendios
forestales (este ultimo en menor medida). Las superficies artificiales desde el afio 1987
han aumentado en 9.000 hectareas, a la vez que lo hacen las urbanizaciones a pie de
playa, que provocan la disminucion de la linea natural de la playa sin urbanizar en un
1,9%."

Los datos que nos ofrece el estudio en la provincia de Santa Cruz de Tenerife son
similares, aunque mas alentadores, posiblemente porque el turismo de playa no es tan
abundante como en la zona oriental. En este caso, la degradacion de la costa se reduce al
8,4%, de los cuales un 6.2 % estd compuesto por superficies artificiales. Es para
destacar el deterioro del paisaje natural, que desde el afio 1987 ya se han sumado 6.196

hectareas artificiales.

De lo anterior se pueble concluir que la ley de costas no ha cumplido con la finalidad de
proteccion del litoral por la que se creo, pues lejos de mejorar el aspecto del litoral, los
resultados no muestran una mejoria ni ningun tipo de regeneracién del medio costero.
Las Administraciones Pablicas no solo deberian aplicar el mandato constitucional de

determinacion de los bienes de dominio publico mediante la practica del

™ Véase p. 107 del Informe “A toda costa” elaborado por la plataforma Greenpeace

https://es.greenpeace.org/es/noticias/30-anos-de-la-ley-de-costas-que-nos-ha-dejado/
75

https://es.greenpeace.org/es/wp-content/uploads/sites/3/2018/07/A-Toda-Costa-Informe-Ampliado-

1.pdf,
"® Informe “4 toda costa”... pp.108-109.
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correspondiente deslinde, sino también crear medidas que supongan una regeneracion y

aprovechamiento del mismo por los particulares.

La degradacion de la costa afecta a aspectos fisicos y palpables como las playas, los
habitats naturales, el disfrute humano del paisaje natural...pero también indirectamente
a otros aspectos como la alimentacién, (por ejemplo en relacion con la superficie

ocupada por habitats agropecuarios), o las especies animales.

Esto obliga a tomar medidas con el fin de proteger los recursos que aportan las zonas
costeras, muchas de las cuales dependen de sectores como el turismo, con el fin de
garantizar esas finalidades de utilidad puablica para las que se llevaron a cabo los

deslindes.

6.3 El informe Auken

Las graves consecuencias negativas que suponia la Ley de Costas de 1988 para los
particulares, propicid la interposicion de numerosas reclamaciones de los ciudadanos
sobre el impacto de la nueva normativa en la actividad urbanistica integrada en las

zonas costeras.

Fruto de esta presion se crea el Informe del Parlamento Europeo de 20 de febrero de
2009 sobre el impacto de la urbanizacion extensiva en Espafia en los derechos
individuales de los ciudadanos europeos, el medio ambiente y la aplicacion del Derecho
comunitario, también conocido como Informe Auken. En él, la Unién Europea solicita a
las autoridades espafiolas una revision urgente de la legislacién a fin de que se protejan
los derechos de los legitimos propietarios de las viviendas y pequefios asentamientos en
zonas de la costa. Se muestra especialmente critico con el contenido de la ley, al
entender que “la mencionada Ley de Costas afecta de manera desproporcionada a los
propietarios particulares de bienes, cuyos derechos deberian verse plenamente
respetados, y, al mismo tiempo, no tiene un impacto suficiente en los auténticos autores
de la destruccion costera, responsables en muchos casos de unos desarrollos

urbanisticos excesivos en las costas, incluidos complejos vacacionales, y que estaban
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mejor situados para saber que su actuacion era sin duda contraria a las disposiciones

de la ley en cuestion”

Dicho informe argumenta en su Exposicién de Motivos los motivos que llevaron al
Parlamento Europeo a pronunciarse ante las numerosas peticiones de los ciudadanos

que consideraban vulnerados sus derechos fundamentales.

Entre estos motivos se habla de la existencia de un “sistema de urbanizacion masiva”
que ha ignorado los derechos legitimos de los ciudadanos como propietario, a la vez que
se “ha destruido el medio ambiente costero mediterraneo y los fragiles ecosistemas en

muchas zonas del litoral y e/ interior de Esparia’.

Los peticionarios se han visto inmersos en una situacion de indefension ante las
expropiaciones “sin compensacion” llevadas a cabo por la Ley de Costas, que se dirigen
a los juzgados mas cercanos con el fin de aclarar y resolver su desconocimiento del
tema y no obtienen, en muchas ocasiones, resultado alguno. Es por ello que considera
que la legislacion espafiola debe guardar respeto a los principios fundamentales
contenidos en los Tratados, entre la que se encuentra la Carta de los Derechos

Fundamentales.

Se aboga, por tanto, por la proteccién de la vida privada y familiar, incluido el domicilio
privado de los ciudadanos (articulo 7 CEDH), y por la “no injerencia de la autoridad
publica en el ejercicio de este derecho, sino en tanto en cuanto esta injerencia esté
prevista por la ley y constituya una medida que, en una sociedad democratica, sea
necesaria para la seguridad nacional, la seguridad publica, el bienestar econdémico del
pais, la defensa del orden y la prevencién del delito, la proteccion de la salud o de la
moral, o la proteccion de los derechos y las libertades de los demds” (articulo 8 del

mismo texto legal).

A partir de este informe, el Parlamento Europeo pide al Gobierno de Esparfia, entre

otros, los siguientes requerimientos:

- Solicita una revision de toda la legislacion que afecta a los derechos de los
propietarios de bienes como resultado de una urbanizacion masiva, con el objeto

de poner fin a los abusos de derecho y obligaciones.
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- Pide la derogacién de todas las figuras legales que favorezcan la especulacion.

- Solicita a las autoridades espafiolas que velen porque ningln acto administrativo
obligue a un ciudadano a ceder su propiedad privada adquirida legitimamente en
base a una ley redactada con posterioridad a su entrada en vigor.

- Solicita el fomento de la informacion y participacion ciudadana.

El referido informe sirvi6 como impulso para que las autoridades espafiolas
reaccionaran ante la “desconfianza y el desconcierto” que generaba la normativa
anterior. De este modo, y asi lo hace saber el propio preAmbulo de la Ley 2/2013 de 29
de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas, se crea un nuevo marco normativo en el que prima la
proteccion de los legitimos propietarios y de aquellas parcelas situadas en zonas

costeras que no producen dafio al medioambiente.

6.3.1 Plataforma Nacional de los Afectados por la Ley de Costas

Los efectos negativos de la Ley de Costas provocaron una gran tensién sobre los
particulares que veian la propiedad de sus viviendas transformada en concesiones y en
otras ocasiones desalojados de ellas. Esto contribuy6 a la creacion de la Plataforma
Nacional de Afectados por la Ley de Costas. Dicha plataforma nace en el afio 2008 y se
constituye por colectivos afectados de toda Espafia, especialmente de las Comunidades
de Valencia y Canarias. Su principal objetivo era encontrar una via para aligerar los

tramites de los afectados por la ley ante la Administracién y los Tribunales.

Con caracter Europeo, ademas, se crea la Asociacion Europea de Perjudicados por la
Ley de Costas, una organizacion sin animo de lucro, “politicamente neutral”, que se
encuentra integrada y gestionada por los propietarios de los bienes construidos
legalmente antes de la aprobacion de la Ley de Costas del afio 1988. Tiene como
principales fines la defensa de los derechos e intereses generales de sus miembros en

calidad de perjudicados por la LC y sus normas complementarias. Fue creada, ademas,
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con el fin de cooperar con otras entidades nacionales e internacionales con el fin de

proteger sus derechos fundamentales.

Fruto de las peticiones efectuadas por los referidos grupos a la Comisién de Peticiones
del Parlamento Europeo se elabora posteriormente el informe Auken, al que nos
referiamos con anterioridad, que pretende alertar a las autoridades espariolas de la
situacion de los particulares ante la aplicacion de la ley con el fin de garantizar los

derechos a los legitimos propietarios de las viviendas adquiridas.

7 EL DESLINDE LEGAL

La Ley de Costas, desde sus inicios, ha generado numerosas controversias a
consecuencia de la gran cantidad de intereses que se ven afectados por sus
disposiciones. El derecho de los legitimos propietarios de fincas ubicadas en la zona
maritimo-terrestre se enfrenta al deber de proteccion de un ecosistema sensible y
vulnerable”’como es el litoral. Con la reforma de la normativa en el afio 2013, la critica
continla. Esta vez a consecuencia de la introduccion de un Anexo en el que se
excluyen, por ley y sin necesidad de tramitar ningin procedimiento de desafectacién’,
determinadas poblaciones del dominio publico maritimo-terrestre. Esto genera un
debate de por qué han sido esos nucleos, y no otros, con iguales o similares condiciones,

los beneficiados por la nueva norma.”

" \éase Preambulo Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccién y uso sostenible del litoral y de
modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (Apartado I1).

® DESDENTADO DAROCA, E., “La reforma de la Ley de Costas por la ley 2/2013: ;Una solucion
adecuada al problema de los enclaves privados?” Revista de Administracion Publica, N 193, Madrid,
(2014), p. 61.

" GONZALEZ SANFIEL, A.M., “Los niicleos singularmente excluidos del dominio ptblico maritimo —
terrestre: reflexiones sobre la desafectacion”, “Estudios juridicos sobre el litoral”, NUNEZ LOZANO,
M.C., Tirant Lo Blanch, Valencia, 2006, p. 579.
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7.1. Los nucleos excluidos del dominio publico y los principales motivos de su
desafectacion.

En atencion a lo mencionado, la reforma de la Ley de Costas ha introducido bajo la
rabrica “Relacion de niicleos que se excluyen del dominio publico maritimo-terrestre en
virtud de la disposicion adicional séptima, en la extension que se fija en la planimetria”
doce territorios que, por sus singularidades, han sido desafectados, de manera que
perderian el caracter demanial que, por sus caracteristicas fisicas, les atribuye el articulo
132.2 CE. A esa desafectacion se le une la atribucién de bienes patrimoniales del Estado

con un régimen singular.

Los territorios que la ley ha decidido “salvar” son: Serra Grossa y el Puerto de Santa
Pola, ambas en la provincia de Alicante, el Poblado Maritimo de Xilxes (Castellon),
Empuriabrava, (término municipal de Castello d’Empuries, provincia de Girona), Platja
d’Aro, Ria Punta Umbria, Cafio del Cepo, término municipal de Isla Cristina, provincia
de Huelva, Casco urbano de Isla Cristina, también en Huelva, Pedregalejo y EI Palo,

en Malaga, Moafia, en Pontevedra, y la Oliva, en Valencia.

Junto a la descripcion de las zonas afectadas por el Anexo, se incluye, ademas, una
representacion grafica de las nuevas lineas de deslinde, con las que el legislador
pretende otorgar mayor seguridad juridica a los destinatarios de la norma de manera que
queden claros los nuevos limites que la regulacion establece como novedad. De esta
manera, la nueva disposicion pretende conseguir una doble finalidad. Por un lado,
desafectar ex lege determinados nucleos poblacionales que han adquirido el caracter de
bienes de dominio publico en base a unas disposiciones anteriores a la promulgacion de
la Ley de Costas de 1988 y que, por su gran consolidacion como nucleos urbanos unido
a la alta degradacion que han supuesto para el litoral las numerosas construcciones alli

ubicadas, no serian necesarias para proteger el interés pablico que comporta el deslinde.
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Fotol. Limites del deslinde fijados en el Anexo de la Ley de Costas (Serra Grossa)

_

La propia reforma de la Ley de Costas, en su PreAmbulo, ya pretende justificar de
manera detallada los motivos que llevaron a excluir legalmente del dominio “publico

maritimo-terrestre estos territorios y no otros.

En primer lugar, el legislador justifica la no inclusién de los doce territorios en el
ambito de aplicacion del articulo 3.1 de la Ley de Costas debido a la situacion singular
en la que se encuentran. Esto es, la degradacidn y situacion fisica de los terrenos sobre
los que se asientan los nucleos, de manera que “resultan absolutamente innecesarios
para la proteccion o utilizacion del dominio publico maritimo terrestre”. Atribuye,
ademas, su caracter demanial a deslindes practicados con anterioridad a la legislacién
vigente y, por tanto, siguiendo los criterios establecidos por la normativa del afio 1969.
Por dltimo, hace referencia a un aspecto més visual, al calificar dichas areas de

viviendas como “historicas” y “antropizadas ”.

Esta ultima afirmacion se puede comprobar al observar las caracteristicas fisicas de
determinados territorios como Serra Grossa o Santa Pola, en la que la que se observan

los numerosos asentamientos incursos en los limites de la costa.
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Foto 2. Imagen de Serra Grossa

Tal y como se observa en las iméagenes, ambos ndcleos se caracterizan por su elevada
urbanizacion, tratandose de zonas consolidadas histéricamente en la que concurren una
pluralidad de intereses econémicos, sociales y politicos. Es por ello que han sido objeto

de numerosos recursos ante los tribunales en las que, pese a sus caracteristicas fisicas,
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muchos de ellos abogan por la consideracion de dominio pablico de los terrenos ahora

desafectados.®
7.2 El “ataque” al principio de imprescriptibilidad de los bienes ptiblicos

La posibilidad de excluir bienes del dominio puablico, teniendo en cuenta el caracter
declarativo que los Tribunales siguen atribuyendo al deslinde, el cual Unicamente
constata una situacion previamente declarada constitucionalmente por su articulo 132.2,
nos pone en confrontacion con uno de los principios intrinsecos y definitorios del
dominio publico, como es la imprescriptibilidad de los bienes reconocida en articulo 6
de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas.
Sin embargo, ¢es eterna la imprescriptibilidad de un bien cuando el particular lo ha
poseido innumerables afios?, ¢podria darse una desafectacion tacita al consolidarse el

uso particular?, ¢existe algin limite a la imprescriptibilidad de los bienes?

Pues bien, analizando la situacion actual, la desafectacion de determinados nucleos
urbanos protegio, entre otras cosas, los derechos de propiedad que los habitantes habian
adquirido antes de la delimitaciéon actual del dominio publico. La necesidad de crear
asentamientos en zonas comerciales como las costas, que nutrian el turismo y servian
como via de intercambios de productos con otros paises conformaron territorios

ampliamente poblados que satisfacian los intereses econdémicos de los alli asentados.

En esta misma linea y en atencion a la posibilidad de alterar el principio de
imprescriptibilidad de los bienes de dominio publico se pronunci6 GARCIA DE
ENTERRIA. El supuesto a analizar por el autor es similar al planteado en un inicio, y
versa sobre la ejecucion de una declaracion de caducidad de una concesidn de marismas
otorgada en el afio 1853, hecho que suscitdé numerosas reclamaciones de las personas
que invocaban derechos adquiridos sobre terrenos situados en la zona deslindada. El

% GONZALEZ SANFIEL, A.M., “Los niicleos singularmente excluidos del dominio ptblico maritimo —
terrestre: reflexiones sobre la desafectacion”, “Estudios juridicos sobre el litoral”, NUNEZ LOZANO,
M.C., Tirant Lo Blanch, Valencia, 2006, p.579.
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Consejo de Estado se vio obligado a resolver este problema y estableci6 la posibilidad

de prescripcién del dominio pablico.®

Para el autor, la regulacion del dominio publico ha de venir determinada
“facticamente”, es decir, un bien de dominio publico seria imprescriptible a
consecuencia del uso general que se le atribuye, de manera que los particulares no
podrian apropiarse de dicho bien al primar el interés general frente al particular. Sin
perjuicio de ello, la situacion podria cambiar al efectuarse una posesion abusiva de la
cosa comun, de manera que transcurrido un periodo de tiempo se habria consolidado
para uso particular. La afectacion o desafectacion de determinados bienes vendrian
determinadas tacitamente por situaciones de hecho, de manera que no seria necesario

ningun tipo de procedimiento que declarara dicha situacion.

Esta idea también fue apoyada por la doctrina del momento. Asi, FERNANDEZ DE
VELASCO se muestra radical al entender que la cosa que es “sustraida” del dominio

pUblico se convierte, por ese simple hecho, en prescriptible.®

Desde el punto de vista material, y teniendo en cuenta la desafectacion que propone la
reforma de la Ley de Costas, la misma se veria justificada por los motivos anteriormente
expuestos. Es decir, el uso consolidado por los particulares de zonas que legitimamente
fueron construidas con anterioridad a que una ley fijara los limites del dominio publico
impide conseguir la satisfaccion de ese interés general que se espera de un bien de
dominio publico. Por la degradacion del terreno, y la amplia urbanizacion de la zona, la
afectacion y consiguiente ocupacion de Administracion, por parte de la Administracién

seria, por tanto, en vano.

Si bien la Ley de Costas, con el fin de otorgarle la seguridad juridica que se precisa,
implicaria su aplicacion en todo el territorio nacional. La realidad es que el citado texto

ha de adecuarse a la situacion real del litoral, teniendo en cuenta, no solo la proteccion

81 GARCIA DE ENTERRIA, E., “Sobre la imprescriptibilidad del dominio publico”, Revista de la
Administracion Publica, n°® 13, 1954, p 12 y ss.

82 GARCIA DE ENTERRIA, E., “Sobre la imprescriptibilidad del dominio puablico”, Revista de la
Administracion Publica, n° 13, 1954, p 34.
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del mismo, sino también el posible uso que se pueda hacer de la zona y, no menos
importante, el gran nimero de derechos que se verian afectados en el supuesto de

ejecutar el deslinde.

8. CONCLUSIONES

1. En primer lugar, entender el deslinde maritimo-terrestre desde la perspectiva de un
acto meramente declarativo, supondria la omision de las prerrogativas que el propio
articulo 13 de la Ley de Costas otorgé en su momento a la Administracion. Si bien la
Constitucion Espafiola establece una clasificacion genérica de bienes pertenecientes al
dominio publico, es la practica del deslinde la que permite que ese dominio publico se
ejecute materialmente, por lo que consolida y constituye una situacion de hecho. Es, por
tanto, un instrumento necesario e imprescindible para poder cumplir con las finalidades

propias de la Ley de Costas.

2. Sin embargo, la facultad otorgada jurisprudencialmente a las Administraciones
Publicas en virtud de la cual se permite revisar los deslindes por simples errores
administrativos implicaria ampliar sus derechos en detrimento de los de los particulares,
sin tener dicha ampliacién amparo legal alguno, de manera que se extralimitarian en el
ejercicio de sus funciones. Este hecho pondria, ademas, en detrimento el principio de
seguridad juridica que tanto se pretende alcanzar, pues si bien el deslinde de por si
constata una situacion de cardcter mutable, permitir su modificacion por criterios
creados jurisprudencialmente y, ademas, inciertos, impedirian a los particulares saber a

qué atenerse.

3. La ampliacion de los plazos de duracidon de las concesiones introducidos por la
reforma de la LC no han logrado disminuir los efectos negativos que genera sobre la
propiedad de los particulares el cumplimiento de una funcion social. El otorgamiento de
una concesion a modo de “justiprecio” infringe el mandato constitucional previsto en
su articulo 33.3 en la que se exige una “correspondiente indemnizaciéon” cOMO requisito

imprescindible para poder privar a un particular de sus bienes. Y es que en el
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procedimiento de deslinde no s6lo no se da una contraprestacion “proporcionada y

equilibrada” como manifiesta el TC, sino que simplemente, no existe.

4. La pervivencia de edificaciones ubicadas en zonas costeras, unida a la desigual
aplicacion de los deslindes en todo el territorio nacional tras transcurrido mas de
cincuenta afios desde la promulgacion de la LC, revela que los resultados de su
aplicacion no han sido los deseados. Actualmente numerosas zonas del litoral costero
contindan desprotegidas, y otras muchas sin rehabilitar, lo que nos hace plantearnos si
realmente la préctica de los deslindes tiene con fin la busqueda de una proteccion de la
zona maritimo-terrestre para satisfacer fines publicos, o por el contrario se trata de una

facultad movida por intereses completamente ajenos a ella.

5. La exclusion de determinados bienes del dominio publico efectuada por la reforma
de la LC “rompe” con ese consagrado principio de imprescriptibilidad que caracterizaba
a los bienes demaniales. La nueva normativa elimina el caracter excesivamente
restrictivo de sus disposiciones y se adapta a la realidad del momento, tomando en
consideracién las singularidades de determinados territorios altamente consolidados y
urbanizados cuya recuperacion seria practicamente imposible e innecesaria para la

satisfaccion de una finalidad publica.
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