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La Ley de Costas de 1988 representa, como e's"%abido, uno de los hitos

mis importantes de la vida juridica en nuestro pais en los (iltimos afios. La

obra que ahora se nos ofrece nos sitda, precisamente, ante una de las insti-
tuciones capitales de esta norma: el deslinde, técnica arbitrada por la pro-
pia Ley para la determinacién de los limites terrestres del dominio piblico
maritimo, asi como de otros espacios en los que se divide idealmente el lito-

ral y de la que se hace depender, por consiguiente, la aplicacién de gran par- ~

te del régimen juridico arbitrado por el Derecho para esta parte concreta de
nuestro territorio. Todos los aspectos de la figura aparecen tratados con ab-
soluta precisién y rigor en la obra. Sus antecedentes y evolucion histérica,
su naturaleza juridica, el procedimiento y control jurisdiccional del deslin-
de o sus efectos son objeto de un amplio y exhaustivo estudio que hacen del
trabajo un instrumento indispensable para cualquier analisis de esta im-
portante técnica juridica,

Ahora bien, la obra que se presenta constituye algo mids que un estudio
de la institucién del deslinde de costas. De un lado, se procede a una puesta
al dia de las bases juridicas y dogmadticas del deslinde administrativo; de
otro, la autora aborda el examen de otras tantas cuestiones capitales de la

vigente Ley de Costas, cuales son las relativas a la propia significacién y al- -

cance del tradicionalmente denominado dominio piiblico por naturaleza o
el tratamiento dispensado por la norma a los enclaves privados en los que,
hoy ya, es espacio demanial,

En suma, el presente estudio constituye, sin duda, una aportacién doc-
trinal de imprescindible manejo para cualquier analisis del régimen juridi-

~ co del dominio piblico maritimo-terrestre en nuestro pais.

. ciencias juridicas.
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Proélogo

Los afios posteriores a una nueva Constitucion son siempre tiempo de cam-
bios legislativos. En este 1iltimo cuarto de siglo XX en Espaiia se estd produ-
ciendo una extensa y profunda renovacion del ordenamiento juridico. La causa
no estd s6lo en la preparacion y promulgacion de la actualizada Constitucidn de
1978, ni siquiera en la experimentacién de una alternancia de mayoria politica
—aunque su cadencia haya sido a un ritmo lento—; parecen factores mas deter-
minantes la puesta en funcionamiento del Estado de las Autonomias —con sus
diversos centros legisladores y la urgencia de cubrir el nuevo techo normativo
estatal—, y la vehemencia legislativa de la ltima mayoria mds atenta a intro-
ducir los cambios densificando los Boletines Oficiales que a velar por 1a «con-
suetudinarizacion de las normas» elaborandolas bajo la primacia de los princi-
pios de racionalidad y proporcionalidad imantados desde una dimension efec-
tiva de «las coordenadas de obedecibilidad social». Las dos frases entrecomi-
lladas son de Diez-Picazo, ponente mas tarde, de Sentencias dei Tribunal Cons-
titucional sobre criterios conceptuales para delimitar el «contenido esencial» de
los derechos, tan aplicados al derecho de propiedad. Precisamente, la materia en
la que mas nutrida ha sido la nueva legislacién administrativa postconstitucio-
nal es la de los bienes en todas sus modalidades: aguas, patrimonio cultural, sue-
lo, carreteras, espacios naturales protegidos, puertos... y costas.

LaLey 22/1988, de 27 de julio, de Costas, que tuvo la oportunidad de apa-
recer cuando la mayoria de espafioles poblaban el litoral en vacaciones esti-
vales, entr6 en el conjunto del Derecho espafiol como el trasplante de un 6rga-
no extrafio. Desde la redefinicién de los conceptos geograficos de la «ribera
del mar» y la radical mutacion del iter y 1a naturaleza del deslinde, hasta los
efectos de las sentencias firmes, la vinculancia de los actos propios de la
Administracién y las funciones del Registro de la Propiedad en relacion con
los bienes maritimos, entre otros muchos aspectos, la Ley de Costas ha teni-
do que excepcionar muchas instituciones juridicas comunes. Todo ello ha ser-
vido para aumentar la atencion sobre la materia y fue determinante en la elec-
cién de su cuestion central, el deslinde, como objeto de la tesis doctoral de
Concepcién Horgué Baena, que tuve la satisfaccion de dirigir. El presente
libro prescinde de muy pocos materiales del texto presentado al Tribunal, que
le otorgd la méaxima calificacidn. Presidido por el profesor Clavero Arévalo
estuvo compuesto por los profesores Entrena Cuesta, Meilan Gil, Rivero Isern
(E.) y GOomez Ferrer.
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Por ser el deslinde el micleo de todas las cuestiones juridicas sobre las
costas, no podia estudiarse en una sola dimensién. El primer mérito de esta
obra es, cabalmente, su completud: abarca desde la evolucion de los criterios
legales determinativos de la realidad fisica hasta el control jurisdiccional
(civil y contencioso-administrativo) y los efectos del deslinde. Pese a ser un
estudio tan extenso, no pierde intensidad en ninguno de sus capitulos. Tam-
poco se detiene en una perspectiva critica, La autora entra minuciosamente
en ¢l sistema de la Ley hasta culminar su conocimiento con gran rigor de ana-
lisis expresando los contrastes entre sus novedades normativas y las regula-
ciones comunes de las instituciones juridicas de todo tipo, es decir, sean civi-
les —con especial consideracion de los efectos registrales—, sean procesa-
les, sean juridico-administrativas. Es ésta otra notoria riqueza de la obra: no
haberse detenido en un estudio del deslinde stricto sensu, como procedi-
miento administrativo. Consciente de la funcién polarizadora de la institu-
cibn, se la trata desde todas las perspectivas imbricadas con ¢lla, llegando
incluso a proyectar una novedosa dimension del deslinde como instrumento
normativo —especie de alineacion vinculante de los bienes maritimos—,
que fue muy destacada por algunos miembros del Tribunal que juzgo la tesis.

Ha transcurrido an poco tiempo desde la vigencia de la Ley de Costas
para que, dada la lentitud de los procedimientos administrativos de deslinde,
y la tardanza ya patologica del control jurisdiccional, podamos hacer un
balance de situacion sobre la vivencia del sistema reformado. Sin embargo, es
posible enunciar algunos datos interesantes. Ante todo se observa una lenti-
tud en la consumacion de las aplicaciones de la Ley, quizas porque los orga-
nos administrativos competentes gozan de ese impresionante privilegio de dar
fuerza ejecutiva —incluso con reflejo en los asientos registrales de los bie-
nes— a la fijacion inicial de la linea «provisional» del deslinde {que, ademas,
es el trabajo propio de los técnicos), y que llega inchuso a plasmarse en la fija-
cion de hitos antes de la decision juridica definitiva. Los tramites administra-
tivos, integrados por reiteradas fases de alegaciones, se realizan lentamente
con €l mismo caracter masivo de una informacion pablica en materia de pla-
neamiento urbanistico, pero con la diferencia de que en ¢l deslinde hay que
hacer comunicaciones a todos los propietarios afectados. Es una pesada car-
ga burocratica cuya significacion juridica no siempre aparece realzada por las
oficinas técnicas de la Administracion,

Puede, ademas, afirmarse que el conjunto de esos documentos, frecuente-
mente aglomerados en las carpetas que forman los expedientes junto con los
planos, da la impresion de cubrir el mere cumplimiento formal de los tramites
pero no de una plena participacion cindadana sustantiva. Todo ello dificulta el
ejercicio del derecho a la tutela judicial efectiva y traslada a los Tribunales la
practica de complejas pruebas periciales en el angosto cauce de los procesos.

Existe, ademas, una nueva via de penetracién de los criterios técnicos de
la Administracion sobre la costa antes de que se aprueben los deslindes. Se
imponen a través de los informes vinculantes durante las tan frecuentes revi-
siones de los planes urbanisticos de los Municipios riberefios al mar. ;Coémo
resolver luego los conflictos que surjan si los deslindes, «anticipados» en los
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informes, no se aprueban, o son anulados, o si se anulan los planes en algin
punto que luego se reitera por el Ministerio en la aprobacién del deslinde?
¢ Cuénto tiempo real ha de transcurrir para que las costas no sean focos liti-
giosos?

La audacia innovadora de la Ley no acaba de ser asumida por la conscien-
cia arraigada mas generalizada en los juristas sobre los nicleos instituciona-
les del Derecho. No resulta asumida la idea de la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 149/1991, de 4 de julio (F] 8), de la que en la expropiacién legal de
titularidades dominicales por efectos del deslinde sea un justiprecio constitu-
cionalmente suficiente el otorgamiento de una concesion de los bienes duran-
te sesenta afios. La misma Sentencia termina reconociendo la plenitud del
gjercicio del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva para deducir
contra ¢l acto de conversion del titulo dominical en concesional las preten-
siones que el afectado estime pertinentes, entre las que podrian incluirse las
indemnizatorias. Estas y otras cuestiones mantienen la tension juridica en
espera de que se produzca la nueva jurisprudencia.

En esta obra 1a Dra. Horgué Baena ha logrado ofrecernos pricticamente un
tratado sobre la materia, que a la vez es el cimiento s6lido de su carrera docen-
te universitaria,

ALFONSO PEREZ MORENO



Nota preliminar

Este libro tiene su origen en mi Tesis Doctoral, dirigida por el Dr. D. Alfon-
so Pérez Moreno y defendida en Sevilla €l 17 de junio de 1994, Fue juzgada
y calificada de apto cum laude por los Profesores Doctores D. Manuel Clave-
ro Arévalo, D. Enrique Rivero Isern, D. Rafael Entrena Cuesta, D. José Luis
Meilan Gil y D. Rafael Gomez-Ferrer Morant, cuyas observaciones, que una
vez mas agradezco, han sido debidamente valoradas en el presente trabajo.

En particular, deseo expresar mi mas sincera gratitud a D. Alfonso Pérez
Moreno, maestro y director de esta investigacion. De él he aprendido que el
investigador debe ser exigente consigo mismo, riguroso con su trabajo y,
sobre todo, paciente y desprendido en su labor. Igualmente, vaya desde aqui
mi reconocimiento a todos los Profesores y compafieros del Departamento de
Derecho Administrativo de la Facultad de Derecho de Sevilla, pues sin su esti-
mulo y comprension dificilmente hubiera culminado este trabajo.
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LOS BIENES DEL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO






1. Los bienes maritimos
I. INTRODUCCION

Comienza este trabajo con el andlisis de cudl es la parcela de la realidad
material que para el Derecho tiene la consideracién de bien maritimo. La rela-
ci6n de medio que el deslinde tiene respecto al objeto que debe acotar es, en
ultimo extremo, la razén institucional de la figura: comprobar en el mundo
real, en el campo de las cosas materiales, la existencia y los limites de lo que
para el Derecho es dominio piiblico maritimo.

No obstante, nuestro estudio no se limita a exponer la relacién de los bienes
maritimos establecida en la vigente normativa. Hemos creido conveniente, aun-
que sea someramente y sin entrar en detalle de todos los problemas que plantea-
ron, exponer cudles han sido los bienes que han tenido esta consideracion en las
disposiciones que los han regulado, en la medida que la Ley 22/88, de 28 de
julio, de Costas, cumpliendo el mandato del articulo 132.2 de la Constitucién
Espafiola, se presenta asimismo como exponente de una tradicién juridica. El
contenido determinatorio de esta norma en el punto que vamos a tratar se hace
dificil en su completa comprension sin la perspectiva que propotcionan las dis-
posiciones juridicas anteriores. Ademés, verificar si los bienes maritimos que
establece la actual normativa se identifican o no con los que hasta el momento
se entendian como tales nos permitira, en su lugar oportuno, abordar los pro-
blemas que confluyen en la operacién dirigida a establecer la extension y limi-
tes que conforme a la nueva regulacién es dominio ptiblico maritimo.

Conviene advertir, antes de nada, la falta de equivalencia entre el concep-
to de dominio piiblico maritimo-terrestre y otros términos que parecen refe-
rirse a la misma realidad material como el de «costas» o «litoral». Aparte de
la indeterminacién que estos wltimos conceptos presentan en la literatura no
juridica', cuando se han utilizado por las normas tampoco han coincidido con

! En la literatura cientifica no juridica tanto el término «costas» como el de «litoral» care-
ce de precisién; sin embargo, es posible advertir una evolucién en su significado desde una
posicién muy restrictiva que alude a la linea ideal de contacto tierra-mar, hasta una significa-
¢i6n espacial, sin limites precisos, donde sea posible advertir la incidencia de fendmenos de
origen marino, Sobre el tema comenta MICHAUD, .: «/Es posible presentar una definicién del

78]



26 EL DESLINDE DE COSTAS

el dominio publico; unas veces porque s6lo han aludido a una parte de éste;
otras, por el contrario, han sido comprensivas de un ambito mayor, sobre todo
terrestre, de lo que se califica como demanial. Claro exponente de lo que
comentamos es la Ley vigente, que pese a intitularse de «costas» dista mucho
de hacer coincidir esta expresion con la del dominio piblico maritimo-terres-
tre >. En cambio, €l concepto de dominio ptiblico maritimo si aparece acotado
por dos notas: es aquella porcion de la realidad fisica en torno a la linea ideal
de contacto tierra-mar que en cada momento el Derecho ha tomado en consi-
deracion, otorgandole sustantividad juridica, e igualmente por su titularidad
publica. Bien es verdad que las regulaciones que vamos a estudiar nunca han
procedido a definir lo que deba entenderse por dominio piblico maritimo, al
menos de forma unitaria y bajo un tnico perfil, sino que éste ha sido el resul-
tado de un conjunto de bienes definidos individualmente, cuya suma hace sur-
gir lo que en cada momento se ha entendido como tal; pero lo que aqui que-
remos poner de manifiesto es la posibilidad de inferir de cada norma juridica
cudl es la parcela de la realidad que en torno al mar ha sido objeto de trata-
miento diferenciado bajo el comin denominador de un régimen penetrado
por los principios dispuestos para las «cosas publicas». Desde esta aproxi-
macion los bienes maritimos aparecen, desde las primeras normas que le
otorgan individualizacion, como bienes publicos.

Aunque en buena 1dgica nuestro estudio histérico acerca de cuéles han
sido los bienes ptiblicos maritimos deberia comenzar con el andlisis de la Ley
de Aguas de 1866, al ser ésta la primera disposicion que a nivel legal expre-
samente reconoce a la Administracion la potestad de su deslinde, creemos
conveniente, sin embargo, remontarnos algo mas atras en el tiempo. De un
lado, porque la Ley de Aguas de 1866 manifiesta su entronque con «nuestras
antiguas leyes»; de otro, la Ley vigente de 1988 vuelve a retomar el concepto
de ribera del mar como exponente de una tradicion juridica que se remonta
mads alld de la Ley de 1866 (Exposicion de Motivos). Esta tradicion juridica es
la que queremos poner de manifiesto,

litoral que satisfaga a la vez los criterios de la geografia fisica y los de la geografia humana y
econdmica? Sélo en el aspecto fisico —y sin hablar siquiera de las variaciones climaticas—,
vemos aparecer una multiplicidad de definiciones que pueden contribuir a delimitar el litoral:
seghn la naturaleza de los fendmenos considerados, éste varia desde una simple linea—la raya
costera— a los grandes espacios terrestres y marinos contiguos al mismo», en Ordenacion de
las zonas litorales, traduccion de J. VIOQUE LozaNo, Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1981, p. 37,

* Aunque sea adelantar la conclusion antes de estudiar la Ley, debe seflalarse que pese a
intitularse de «costas» dista mucho de definir qué se entiende legalmente por &stas pero, al
igual que con la expresion «litoral» que utiliza con profusion, parece aludir a una franja de
terreno adyacente al mar mas amplia que la de dominio pablico, comprendiendo bajo estos tér-
minos tanto el dominio publico comoe los terrenos adyacentes que no tienen esta consideracion.
A esta conclusion llegan, tras analizar el sentido que se desprende de la utilizacién de estos tér-
minos, MORENO CANOVES A., en Régimen juridico del litoral, Tecnos, Madrid, 1990, pp. 134-
135 y LOPEZ MENUDO, F., en «La utilizacion del mar y su riberaw, RAAP, 2, 1990, p. 12.
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II. LOS BIENES MARITIMOS EN EL ORDENAMIENTO
PRECONSTITUCIONAL

1. ANTECEDENTES HISTORICOS. CLASIFICACION Y REGIMEN HASTA EL PERIODO
DE LAS CODIFICACIONES

Si atendemos a lo que escribieran ESCRICHE y ARRAZOLA®, la regulacion
vigente en la materia a la promulgacion de la Ley de Aguas de 1866 era la con-
tenida en Las Partidas. La recepcion del Derecho romano en el alto medievo
se muestra claramente en este Texto por cuanto la clasificacion de las cosas
como las reglas que ataiien al mar y su ribera son trasposiciones de textos del
Derecho Justinianeo.

Segun las Instituciones de Justiniano «las cosas» se clasificaban con base
en multiples criterios, uno de los cuales atendia a la posibilidad de que pudie-
sen pertenecer en propiedad a los particulares. En aplicacion del mismo las
cosas se clasificaban en dos categorias: las que pueden pertenecer al patri-
monio de los hombres y las que estan extra nostrum patrimonium; integrando
esta ultima categoria: las comunes, las piblicas, las de corporacion, y las que
no tienen duefio*. El mar y su ribera se enumeran como ejemplo de las cosas
que no pueden formar parte del patrimonio de los particulares, aunque a veces
se clasifican como comunes y otras como publicas.

Elrégimen de las cosas comunes era diferente al de las cosas piiblicas. Con
las primeras se designaban aquetlos bienes o elementos de la naturaleza que
por su propia configuracion fisica o estado no eran susceptibles de ninguna
relacion de dominacion o propiedad, a lo mas, su apropiacion estaba limitada
a una aprehension fugaz y momentanea conforme a su naturaleza®. Las cosas
publicas, en cambio, tienen multiples significados en las fuentes romanas,
siendo el uso publico el caricter unificador de la categoria. Quiza la diferen-
cia mds destacable con las cosas comunes sea la imposibilidad de apropiacién
global en un sentido fisico que se predicaba de éstas y cuyo uso o aprovecha-
miento no podia negarse a ningin ser humano, mientras que en los bienes cali-
ficados de publicos el uso estaba restringido a un grupo, a los ciudadanos

? ESCRICHE sefiala as Partidas como la normativa vigente, aunque para definir los bienes
maritimos acude a la locucion latina contenida en las Instituciones, en voz «Playa», Dicciona-
rio razonado de legislacion y jurisprudencia, 2.* ed., t. 111, 1845, p. 320; sorprende que vuelva
a reiterar el contenido de la voz en la edicion de 1869 cuando ya se habia promulgado 1a Ley
de Aguas de 1866. Por su parte ARRAZOLA, recoge las Partidas como la normativa aplicable en
materia de aguas y riberas del mar en esta época, en voz «Aguas», Enciclopedia espafiola de
Derecho administrativo, t. 11, Madrid, 1849, pp. 247 ss.

* Instituciones de Justiniano, Libro Segundo, Titulo I, epigrafe primero.

* Al menos éste es ¢l sentido que se desprende de los comentarios a los textos romanos,
resaltindose la imposibilidad fisica de apropiacion de las cosas comunes; en este sentido, vid.
GOMEZ DE LA SERNA, P., en Curso historico exegético del Derecho romano comparado con el
espaiiol, 5." ed., t. 1, Madrid, 1874, p. 315 y PASTOR Y ALVIRA, J., en Derecho romano segtin el
orden de las Instituciones de Justiniano, 4* ed., Madrid, 1914, p. 156.
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romanos en general, siendo su inapropiabilidad una consecuencia juridica de
su destinacion —el uso piblico—, y siempre mientras éste durase.

Los ejemplos que se dan de las cosas comunes en las Instituciones son aer,
aqua profluens, et mare, et per hoc litora maris; no obstante, el hecho de que
en el Digesto se considere al /ifora maris como comun y otras veces como
ejemplo de las cosas publicas ha originado que en la doctrina se discuta la
efectiva situacion juridica que tenia en el Derecho romano ©. En lo que si coin-
ciden los textos es en su caracter extra patrimonium y en el uso piblico del
mar y su ribera; si bien se permitia la construccion siempre que no menosca-
base el uso publico. En el caso de que alguien fuese perjudicado por lo cons-
truido podia obtener del pretor un interdicto’,

El kitus maris se define en las fuentes romanas como el espacio de tierra que
es cubierto por el mayor flujo del mar —fluctus maximus—: litus est quosque
maximum fluctus a mari pervenit {Digesto, Libro 50, Titulo 16, parrafo 96), o
bien, Est autem litus maris, quatenus hibernus fluctus maximus excurrit (Ins-
tituta, Libro 2, Titulo 1, parrafo 3). Una cuestion a dilucidar es la efectiva com-
prension de qué sea el fluctus. Para los autores €l término alude a las olas, a las
ondas marinas, a las mds altas mareas, el periodo de crecida; en todo caso, al
terreno adyacente al mar en un contacto al menos periédico con las aguas. Se
observa como en el segundo texto hay una clara referencia al invierno, en la
creencia que es en esta época cuando se producen las mayores crecidas del mar.

En las Partidas se recoge la clasificacion romana de las cosas asi como ¢l
régimen juridico de éstas, aunque con ligeras variaciones. La parte que nos
interesa esta contenida en la Tercera Partida, Titulo XXVIII: «De las cosas en
que ome puede auer sefiorio e como lo puede ganany. En la Ley II se clasifican
las cosas entre las que pertenecen a todas las criaturas y las que no, introdu-
ciéndose una ligera variacién con la clasificacion que vimos en las fuentes del
Derecho romano. Las cosas comunes se denominan ahora «las cosas que
comunalmente pertenecen a todas las criaturas» —el aire, el agua de la lluvia,

¢ Elmar y el «litora maris» son enumerados en la clase de bienes comunes a todos los hom-
bres en las Instituciones, Libro I, Titulo I, epigrafe primero; igual tratamiento tiene en Diges-
to, Libro 1, Titulo 8, epigrafe 2, Marciano, Sin embargo, en el Digesto, el litus maris también
se clasifica como cosa de nadie en el sentido de bienes susceptibles de propiedad por quien los
ocupe en Libro 41, Titulo I, epigrafe 14, Neracio y en ¢l Libro 43, Titulo 8, epigrafe 3, Celso,
se establece una relacion con el pueblo romano de la ribera del mar fuera de su consideracion
de bien comn, El Digesto... t. II1, ob. cit., pp. 288 y 391, respectivamente. El tratamiento dado
en ¢l Digesto al «litus maris», ha provocado cierta discusidon en la doctrina sobre la efectiva
situacién juridica que tenfa en el Derecho romanoc. Algunos autores estiman que la ribera del
mar participa de las cosas comunes y de las publicas, teniendo un régimen particular, como
BONFANTE, P., en Derecho romano, 8." ed., Publicaciones del Instituto Cristografico Colom-
bo, Madrid, 1987, p. 237, es mds, incluso se ha negado por algunos autores que el «litus maris»
tuviese en el Derecho romano verdadera sustantividad juridica, como ¢s ¢l caso de IGLESIAS,
¥, en Derecho romano. Instituciones de Derecho privado, Ariel, Barcelona, 1987, en nota 29.

' Instituciones, Libro I, Titulo I, epigrafe I; Digesto, Libro 1, Tinulo 8, epigrafe 4, Mar-
ciano; sobre la posibilidad de edificacion Neracio en epigrafe 14, Libro 41, Titulo 1, antes cita-
do. En cuanto a la posibilidad de interdicto: Libro 43, Titulo 8, epigrafe 2.
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el mar y su ribera— (Ley III); pero también se citan como cosas de este géne-
0 0 que «pertenecen a todos los hombres comunalmente»: los rios, los puer-
tos y los caminos piblicos, que habian sido considerados como cosas publicas
(Ley IV). Se aprecia, pues, que las Partidas fundieron en una misma categoria
—cosas que pertenecen comunalmente— tanto las comunes como las publicas
romanas otorgandoles el mismo régimen de aprovechamiento: el uso publico.
El por qué se diferencia entre cosas «que pertenecen comunalmente a todas las
criaturas» y las que siendo comunes perteneces s6lo a los hombres, no se ha
sabido a ciencia cierta. Quiza se deba, como apuntabamos al analizar anterior-
mente las normas justinianeas, a la mentalidad de la época, al convencimiento
de la imposibilidad fisica de una apropiacion global de las primeras, al ser ele-
mentos dados por la naturaleza que rechazan cualquier intento de propiedad.

La definicién de la ribera de la mar se encuentra en la Ley IV del mismo
Titulo y Partida como «e todo aquel lugar es llamado ribera dela mar, quanto
se cubre del agua della, quanto mas crece en todo el afio, quier en tiempo del
invierno o del verano»; superiandose asi la creencia de que es en invierno
cuando se produce la maxima crecida de las aguas. «Ribera de la mar» era
para las Partidas todo el terreno que cubriesen las aguas, aunque estimamos
que por los términos empleados —cuanto mas crece en todo el afio— se tenia
en cuenta la periodicidad anual de la crecida.

El régimen que se establecio para el mar y la ribera era el uso pablico, no obs-
tante, y entroncando con la tradiciéon romana, se permitian las construcciones,
debiéndose respetar al particular en su posesion siempre que con ¢lfa no embar-
gue el uso comiin (Ley III). Pero no puede mantenerse, a nuestro juicio, que era
factible adquirir la propiedad de la ribera pues, fuera del respeto a a posesion paci-
fica de lo construido, no cabia alegar ningiin derecho sobre la parte de riberaen la
que se emplazaba la edificacion. Igualmente, se reconoce a todos los hombres los
aprovechamientos que el mar y la ribera reportan, como pescar, cazat, repatrar
naves y redes, etc.; todo lo més que se reserva al Sefior o principe serdn derechos
de rentas sobre determinadas actividades que giran en torno a estos bienes, como
son las salinas y las pesquerias, y que manifestaban un uso mas intenso (Ley XI).

De este somero analisis, sin pretensiones de exhaustividad, se puede con-
cluir que el mar y su ribera han sido bienes que ya en nuestro Derecho histo-
rico fueron objeto de un tratamiento diferenciado, que evidencia la exclusién
de propiedad privada y cuya regulacion atendia a garantizar a todos los usos
normales en la época. También se aprecia que ya en esta etapa se preve que
existan usos mds intensos e incluso privativos, como la construccion sobre la
ribera del mar, que debian ser respetados.

2. LoS BIENES MARITIMOS EN EL PERIODO CODIFICADCR
A) La Ley de Aguas de 1866

La Ley de Aguas nacié como proyecto de ley de abastecimiento de aguas
a las poblaciones, pero araiz de la publicacion del Proyecto de Codigo Gene-
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ral de Aguas de CIRILO FRANQUET se nombra una Comisién con el encargo de
elaborar un Proyecto de Ley General de Aguas, que veria la luz como tal ®. El
motivo de que se regulara la materia que tratamos en una Ley General de
Aguas se debe al hecho de que se recogiese en el Proyecto elaborado por
FrRANQUET —Libro I titulado de «las aguas saladas»— que fue el punto de
referencia para los trabajos de elaboracion de la Ley.

A la regulacion de los bienes publicos maritimos se dedicaba el Titulo Prime-
10, «De las aguas del mar», dividido en dos capitutos: «Del dominio de las aguas
del mar y de sus playas, de las accesorias y de las servidumbres de los terrenos
contiguos» y «Del uso y aprovechamiento de las aguas del mar y de sus playas».

En esta Ley se declaraban «del dominio nacional y uso ptiblico»:

a) Las costas o fronteras maritimas del territorio espafiol, con sus abras,
ensenadas, calas, radas, bahias y puertos (art. 1.1.9),

Este precepto hacia referencia a la linea ideal de contacto entre mar y tie-
rra con la diversa morfologia que puede presentar, sin que parezca tener otra
relevancia. Igualmente tenian el tratamiento de puertos maritimos (art. 2) las
rias y desembocaduras de los rios hasta donde se internasen las embarcacio-
nes de cabotaje y altura.

b) Elmar litoral, o la zona maritima que cifie las costas, en toda la anchu-
ra determinada por el derecho internacional (art.1.2.°, parrafo primero).

El objeto de regulacion no es el mar «que no pertenece al dominio de Nacion
alguna» segtin la Exposicién de Motivos, sino la porcion mas cercana al terri-
torio, remitiéndose para fijar su extensién al Derecho internacional. Se recono-
cen al Estado tipicos poderes de policia por cuanto «dispone y arregla... la vigi-
lancia y los aprovechamientos, asi como el derecho de asilo & inmunidad, con-
forme a las leyes y a los tratados internacionales» (art. 1.2, parrafo segundo).

¢} Lasplayas.

Las playas se definen en la Ley «como el espacio que alternativamente
cubren y descubren las aguas en el movimiento de las mareas. Forma su limite
interior o terrestre la linea hasta donde llegan las mas altas mareas y equinoccia-
les. Donde no sean sensibles las mareas, empieza la playa por la parte de tierra
en la linea adonde ilegan en las tormentas y temporales ordinarios» (art.1.3.%)

Para los autores de la época «la playa», tal como se definia, era equiva-
lente a lo que se habia entendido por «ribera del mar»°, tesis a la que se adhie-

¥ El iter de la elaboracion de la Ley de Aguas de 1866, cuyos principios informadores han
estado vigentes casi hasta nuestros dias y considerada como una de las grandes leyes que ha
dado nuestro Ordenamiento, ha sido estudiado, asi como todas sus incidencias, por MARTIN-
RETORTILLO, S., en La Ley de Aguas de 1866. Antecedentes y elaboracién, Ediciones Centros
de Estudios Hidrograficos, Madrid, 1963. Los textos que se han manejado del Proyecto elabo-
rado por Rodriguez Cepeda y el Proyecto que publicod la Comisién se han tomado de esta obra.

* En esta direccion vid. COLMEIRO, M., Derecho administrativo espaniol, 42 ed., t. 11,
Madrid, 1876, p. 7; COVIAN, V., voz «Dominio piblicon, Enciclopedia Juridica Espafiola,
Seix, t. XI1, 1910, pp. 552 ss.
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ren algunos autores contemporaneos . Nosotros creemos, sin embargo, que
la Ley introdujo por primera vez un criterio alternativo para definir este bien
maritimo, distincién que no estaba ni en los textos romanos ni en las Parti-
das pues, segin vimos, en éstos se atendia a las mayores crecidas del mar sin
diferenciar el fendmeno —mareas o temporales— que pudiera producirla.
Por consiguiente, en virtud de esta norma se opera una restriccion, al menos
conceptual, del terreno que pudiera considerarse playa, al negarse la posibi-
lidad que mayores olas por temporales rebasaran las lineas ideales marcadas
por las mareas, en donde estas fuesen relevantes''. Esta formula alternativa
se tomé del Proyecto publicado por Franquet que expresamente conectaba
las mareas al Atlantico y referia los temporales al Mediterraneo, donde las
mareas son apenas sensibles '?; dicha formula bifronte para definir este bien
maritimo se mantendra, como comprobaremos, hasta la normativa actual.

Las riberas de los rios no tenian la consideracion de playa aunque fuesen
bafiadas por las aguas del mar, a excepcion de las rias y desembocadura de los
rios que tuviesen el tratamiento de puertos maritimos (art.2).

d) Los terrenos que se unan a las playas por las accesiones o enterra-
mientos que ocasiones el mar (art. 4).

En este precepto se contemplaba la figura conocida como aluvidn o acce-
sién natural, que hace referencia al acrecentamiento del terreno como conse-
cuencia de fenémenos de la naturaleza, y en especial de las aguas. La suerte
que debian seguir los nuevos terrenos a consecuencia de estos fenémenos fue
muy discutida en la fase de elaboracién de la Ley; en el proyecto elaborado
por la Comisidn se consideré que debian acceder a las propiedades particula-
res colindantes, si bien el texto definitivo opt6 por establecer la condicién juri-
dica demanial del nuevo terreno pero posibilitando que en ciertos casos se
cediera al propietario colindante “.

A este respecto hay que tener en cuenta que el acrecentamiento puede ocu-
rrir de dos maneras: mediante la adicioén natural de particulas que la corrien-

' Entre otros: MARTINEZ ESCUDERO, L., en Playas y costas. Su régimen juridico adminis-
trativo, 2.* ed., revisada, Montecorvo, Madrid, 1985, p. 38; MEILAN GIL, J. L., en «El concep-
to de dominio piblico maritimo-terrestre en el Proyecto de Ley de Costas», REDA, 58, 1988,
p. 383.

' En este sentido MORENO CANOVES, A., en Régimen juridico del litoral, ob. cit., p. 23 en
nota.

7 En la obra de FRANQUET se establece (art. 10) que las playas del mar «comprenden todo
el espacio que bafian las pleamares en el Océano y las mayores olas durante las tempestades en
el Mediterraneon, en Proyecto de un Codigo General de Aguas, Imprenta Nacional, Madrid,
1859, p. 11.

¥ Durante la tramitacién de la Ley fue muy debatido a quién debia corresponder el dere-
cho de aluvidn, si al dominio piiblico o a las fincas colindantes, proclaméndose finalmente que
la accesidn lo era a la playa; sobre estas incidencias puede consultarse RIVERC ISERN, E., en
«Las afectaciones y desafectaciones naturales de la zona maritimo-terrestre en el Derecho
espaiiol, Estudios en Homenaje a Lopez Rodé, vol. II, Madrid, 1972, pp. 348 ss,
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te transporta («aluvién por sedimentacion»); o por la accién de retirada del
agua («aluvion de retiro»). De considerar que la norma contemplaba los dos
fenomenos de aluvién, el terreno originado por el aterramiento al igual que el
descubierto por el mar, ya como parte de su lecho ya en su devenir periddico,
seria de dominio puiblico. Solucién diferente a la que diera la Ley respecto a
las aguas fluviales, en las que si se reconoci6 el derecho de aluvidn a los pro-
pietarios riberefios (arts. 78 y 84).

Sin embargo, en relacion a los terrenos descubiertos a consecuencia de un
retroceso del mar se establecid, bajo ciertas condiciones, el derecho de acce-

sion a las propiedades colindantes al disponer el articulo 4 en su segundo
parrafo:

Cuando ya no los bafien las aguas del mar, ni sean necesarios para los objetos de uti-
lidad publica, ni para el establecimiento de especiales industrias, ni para el servicio
de vigilancia, el Gobierno los declarard de propiedad de los duefios de las fincas
colindantes en aumento de ellas.

De lo que se desprende que, a excepcion de los supuestos en que se cedie-
ra a los colindantes, el terreno acrecido mantendria la condicién de dominio
publico, salvo de interpretarse que esta norma sélo contemplaba esta solucién
para accesion por sedimentacion y no por retirada del mar. Lo cierto es que la
Ley no establecié claramente en que condicion y régimen quedarian los terre-
nos descubiertos sobre los que no fuera procedente, por concurrir algunas de
las finalidades previstas, entregar en propiedad a los colindantes.

No obstante, creemos que la figura de los terrenos originados por aluvién
no parece tener autonomia especifica o al menos se muestra comprendida en
otras mas relevantes, pues el terreno descubierto por el retroceso del mar es
aquella parte de la playa que deja de serlo por una accién de retroceso en el
flujo de las aguas. Este es el supuesto que la doctrina conoce por «degrada-
cién», fenémeno que alude a la pérdida del terreno de los caracteres naturales
a los que la norma atna su condicién de bien maritimo *; por ello no es de
extrafiar que la regulacién de las accesiones o enterramientos sea la tenida en
cuenta a la hora de estudiar la pérdida por un bien de su condicién de dominio
publico maritimo %,

€) No son bienes de dominio publico.

Para delimitar negativamente los componentes del dominio pablico mari-
timo la Ley establecia que las islas serian de propiedad del Estado, asi como
los arsenales, varaderos, fondeaderos u otros establecimientos dedicados

** El término se toma de GARCIA DE ENTERRIA, E., en Dos estudios sobre la usucapion en
Derecho administrativo, Tecnos, Madrid, 1974, p. 118; aunque su utilizacién es lugar comiin
en la doctrina.

¥ Vid., por todos, RIVERO ISERN, E., en «Las afectaciones y desafectaciones naturales...»,
cit,
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exclusivamente al servicio de la marina de guerra (art. 3). Ademas, declaro
que los terrenos ganados al mar como consecuencia de obras realizadas con
autorizacion serian de propiedad de quien hubiese construido las obras, salvo
clausula en contrario (art. 5). Igualmente, las marismas no se consideran en
esta Ley de dominio piblico, ya que pueden ser «propias» del Estado, de uso
comunal de los pueblos o de propiedad particular (art. 26). De otra parte, se
establecen ciertas limitaciones de uso a las propiedades colindantes, some-
tiéndolas a las servidumbres de salvamiento y vigilancia litoral, que com-
prendian una anchura de veinte y seis metros respectivamente a contar desde
el limite interior de la playa. Segiin la Exposicién de Motivos estas servidum-
bres recafan sobre una zona que con anterioridad a la Ley se consideraba
publica y que se estimé conveniente suprimir en fomento de la agricultura ',

Se puede concluir que Ta Ley de Aguas declard del dominio Nacional y uso
publico un conjunto de elementos heterogéneos: unas veces lineas geografi-
cas ideales («costas o fronteras maritimas del territorio espafiol»); otras,
aguas («las aguas del mar litoral») y; por 1ltimo, terrenos adyacentes al mar
(las playas y sus accesiones).

/) Naturaleza juridica.

Estos bienes se declararon del «Dominio nacional y uso ptiblico»; en cuan-
to a su dominio o titularidad pertenecfan a la Nacién y en cuanto su uso a la
colectividad, sin que se posibilitara, al parecer, derechos de propiedad sobre los
mismos. El significado que se queria dar a la expresién «Dominio Nacional»
puede extraerse de la Exposicion de Motivos elaborada por la Comision, que
atendia a los requerimientos de las Corporaciones Superiores llamadas a dic-
taminar el Proyecto Franquet. La Exposicion de Motivos, debido a la confusion
reinante sobre estos conceptos, considerd conveniente aclarar los términos:

| Por dominio publico de la Nacién entiende el que a ésta compete sobre aquellas
_[ cosas CUyo 1130 €s Comun por s propia naturaleza0'por el objéto a que se hallan des®
i

finadas; tales como son, por ejemplo, las playas, rios, caminos, muelles, puertos

publicos, su cardeter principal es ser inenajenable ¢ imprescriptible. Y por dominio

’ particular del Estado entiende el que a éste compete sobre aquellas cosas destinadas

a su servicio, o sea a la satisfaccién de sus necesidades colectivas, y no al uso

. comtn, cosas de las que dispone como un particular de las que constituyen su patri-

monijo: tales son, entre otras muchas, los montes, minas, arsenales, fortalezas y edi-
ficios militares. :

' La Bxposicidn de Motivos sefialaba: «... y en vez de la zona contigua de 20 varas, que
después se ha considerado como ensanche de aguéllas (se refiere a las playas), se establecen
sobre las heredades limitrofes las servidumbres de salvamento y vigilancia..., sin necesidad de
condenar a perpetua esterilidad terrenos que en algunas comarcas son susceptibles de cultivoy.
Si tenemos en cuenta que una vara tiene una extension de 835,9 milimetros, la zona de servi-
dumbre de salvamento se asemeja en extension a la zona de ensanchamiento que era piiblica
antes de la Ley. Pero no hemos encontrado la disposicion que recogiese ese enchanche de 20
varas, ni siquiera una referencia en los autores que comentaron la normativa vigente antes de
la Ley de 1866.
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La concepci6n que late en la Ley de Aguas acerca de la naturaleza juridi-
ca de estos bienes o la relacion que los une con la Nacion se manifiesta como
exponente de la soberania o imperio, muy lejos de una relacién de propie-
dad". Lareferencia a la Nacion no es mas que un exponente de la carencia de
duefio que de ellos se predica; de ahi la contraposicién del término Nacién
frente al de Estado, para negar que respecto a estos bienes considerados de uso
publico y general pueda darse una relacion juridica de propiedad . Los pode-
res que se ejercen son «poderes publicos», derivan del derecho de soberania y
se encauzan a través de facultades de policia: vigilancia, control sobre los
aprovechamientos y tutela y garantia del uso publico. Dominio publico, domi-
nio eminente del Estado o pertenencia a la Nacién son equivalentes y se opo-
nen al dominio o patrimonio privado del Estado. Esta es la concepcion sobre
el dominio publico que recoge la doctrina “, y que aparece reflejada en las nor-
mas de la época®.

B) La Ley de Puertos de 1880

La Ley de 29 de diciembre de 1976 de Bases para la legislacién de obras
publicas autorizd al Ministerio de Fomento para dictar nuevas disposiciones
en materia de aguas y puertos. En virtud de la misma se publico el 13 de junio
de 1879 una nueva legislacién de Aguas que omitid regular el dominio mari-
timo; seria la Ley de Puertos de 1880 la que estableceria su tratamiento.

Segtin el articulo 1.° de la Ley de Puertos de 1880 «son del dominio nacio-
nal y uso piblico, sin perjuicio de los derechos que correspondan a los par-
ticulares»:

1.°) La zona maritimo-terrestre, que es el espacio de las costas o fronteras
maritimas del territorio espafiol que bafia el mar en su flujo y reflujo, en donde son
sensibles las mareas, y las mayores olas en los temporales, en donde no lo sean.

Esta zona maritimo-terrestre se extiende también por las mérgenes de los rios
hasta el sitio en que sean navegables o se hagan sensibles las mareas.

" MARTIN-RETORTILLO, S., avala esta interpretacién, en La Ley de Aguas..., ob. cit.,
p. XXXVIL

' En este sentido, por todos, vid. GALLEGO ANABITARTE, A., en Ef Derecho de aguas en
Espafia, ob. cit., p. 347.

* En este sentido vid.: COLMEIRO, M., en Derecho adminisirativo espafiol, t. 11, Madrid,
p. 5; SANTAMARIA DE PAREDES, en Curso de Derecho Administrativo, 5.* ed., Madrid, 1898,
pp. 497 y 499; MELLADO, F., en Resumen de Derecho administrative, 1890, p. 439.

* Resaltan, entre otras, las disposiciones administrativas en materia hipotecaria que exi-
men de inscripcion registral las cosas de uso piblico, entre las que destacan R.D. 20 de julio de
1863 y R.D. 11 de noviembre de 1864; esta tltima graficamente establece: «Los bienes que per-
tenecen tan s6lo al dominio eminente del Estado, y cuyo uso es de todos, como las riberas del
mar, los rios y sus mirgenes, las carreteras y caminos de todas clases... y cualesquiera otros bie-
nes andloges de uso comin y generaly; citada por GALLEGO ANABITARTE, A., en Derecho de
Aguas..., ob. cit,, p. 337,
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2.°) El mar litoral, o bien la zona maritima que cifie las costas o fronteras de
los dominios de Espaiia, en toda la anchura determinada por el derecho internacio-
nal, con sus ensenadas, radas, bahias, puertos y demds abrigos utilizables para la
pesca y navegacion. En esta zona dispone y arregla el Estado la vigilancia y los
aprovecharnientos, asi como el derecho de asilo e inmunidad, conforme todo a las
leyes y a los Tratados internacionales,

Asimismo, en virtud del articulo 2, son de dominio péiblico los terrenos que
se unan a la zona maritimo-terrestre por las accesiones o enterramientos que oca-
siones el mar.

Si comparamos los preceptos con los correspondientes de la Ley de Aguas
de 1866 observamos en relacion a la definicion de los bienes que enumera:

a) Se introdujo por primera vez el concepto de zona maritimo-terrestre
para designar la porcién de tierra que, por ser cubierta por las aguas, se decla-
ra de dominio nacional. El criterio alternativo utilizado para definir la zona
maritimo-terrestre es el mismo que el de playa de la Ley de Aguas, si bien se
elimin la referencia de «ordinario» que adjetivaba a los temporales. Creemos
que a pesar de este «olvido» puede concluirse 1a equivalencia del concepto de
playa de 1866 y de zona maritimo-terrestre de 1880 pues incluso la Ley de
Puertos utilizaba indistintamente los términos en algunas de sus disposicio-
nes?'. No obstante, se aprecia una ampliacién de la realidad fisica que pudie-
ra abarcar el concepto al establecerse que tendrian [a-consideracion juridica
de zona maritimo-terrestre «los margenes de los rios hasta el sitio en que sean
navegables o se hagan sensibles las mareas».

b) Enrelacion a las acciones o enterramientos se declaraban igualmente
de dominio piblico; pero aqui se separara la figura del aluvi6n por retiro al
establecerse en el articulo 2:

Cuando per consecuencia de estas accesiones y por efecto de retirarse el mar, la
linea interior que limita la expresada zona avance hacia aquél, los terrenos sobran-
tes de los que era antigua zona maritimo-terrestre pasaran a ser propiedad del Esta-
do, previo oportuno deslinde por los Ministerios de Hacienda, Fomento y Marina y

\\l.,..

el primero podrd enajenarlos_cuando no se consideren necesarios para servicids

marifimos y otros de utilidad publica. Sise gnajenasen con arreglo 4 133 feyes, &
concederé el derecho de tanteo 2 los duefios do los terrenos colindantes.

Este precepto disponia, en contradiccion a lo que primeramente se enun-
ciaba —«son de dominio publicon—, el régimen juridico de los terrenos que
perdiesen la condicion de zona maritimo-terrestre: pasarian a ser propiedad
del Estado. Sin embargo, el hecho de que tal efecto se hiciera depender de un

* El capitulo 11 de ia Ley se titulaba «del uso y aprovechamiento de la mar y sus playas»;
igualmente, a lo largo del articulado se utilizan indistintamente los términos (enire otros, arts.
38,41, 44). En la linea de considerar homélogos el concepto de playa y el nuevo de zona mari-
timo terrestre se pronunciaron: MARTINEZ ESCUDERC, L., en Playas y costas, ob. cit., p. 42,
RIVERO ISERN, E., en «Las afectaciones...», ob. cit., p. 348.
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previo deslinde suscité la cuestion de si en tanto éste no se efectuase los terre-
nos «degradados» mantendrian su naturaleza demanial en virtud de esta nor-
ma?®. Los terrenos «sobrantes» del deslinde, segiin la norma vista, podrian
enajenarse de no concurrir causa de utilidad pablica y en estos casos los colin-
dantes tendrian un derecho preferente.

Aparte de l1a regulacion de los aterramientos o accesiones asi como la
«degradacion», también esta Ley, como hiciera la normativa precedente, reco-
nocia la movilidad en la extensidn de los bienes maritimos por los cambios
originados por el avance y retirada del mar?®.

¢} Enrelacién a los puertos se produce un viraje sustancial en compara-
cién a la Ley de Aguas, porque la norma sdlo considerara «de dominio nacio-
nal y uso publico los puertos de interés general de primero y segundo orden»
(art. 4, in fine). La reciente publicacion de la Ley de Obras Piiblicas de 1877
provocé un despegue de la autonomia normativa de los «puertosy, en base a
su consideracion de «obra publica». El régimen de la obra publica portuaria
implicara la subordinacion del bien maritimo que pueda servirle de soporte,
de los terrenos sobre los que se construye el puerto. A partir de este momen-
to existira una interrelacién normativa entre costas, puertos y obras publicas,
estando la regulacién dispersa en muy diversas disposiciones de distinto
alcance y contenido®.

d) Siguiendo lo marcado por su antecesora, la Ley de Puertos declara-
ria de propiedad del Estado las islas (art. 3) y los establecimientos destina-
dos al servicio de la Marina de Guerra (art, 4). En relacion a los t
ganados al mar mediante ohras la Ley. s6lo recogia las.que_se realizaran en

los puertos, disponiéndose igualmente que s'gqr_l_qp‘_d_e__ propiedad del que l_as_!__

2 El deslinde en cuanto actividad adipinistrativa dirigida a verificar la extension y limites
' . PR P N .

del dominio publico maritimo constituye el tema central de nuestro estudio; por ello no cree-
mos conveniente extendernos aqui en su tratamiento. Sin embargo, nos interesa resaltar que la
doctrina cree que este precepto introdujo una 1mportante consecuencia en el tratamiento de los
terrenos «dcgradados» en el sentldo de que mientras el deslindg.no se realizase mantendrian
“Siitotes RIVERO ISERN, E., en «Las afectaciones...», ob. cit., p. 347, GARRIDO FALLA, F., en
Tratado de Derecho Admmzstratwo, vol. II, 8.2 ed., Tecnos, Madnd p. 367 en nota.

Esta interpretacién fue confirmada por el articulo 2 del Reglamento en ejecucion de la Ley
de Puertos de 1912 al preceptuar: «Los terrenos que se unan a la zona maritimo-terrestre por
accesiones o aterramientos que ocasione el mar, conservardn ¢l carcter de dominio piblico
hasta que pasen a ser propiedad del Estado, previo los trimites sefialados en el articulo 2 de la
Ley de Puertos, y se haga entrega de ellos al Ministerio de Hacienda».

» La servidumbre de salvamento «avanzara o se retirard conforme el mar avance o se reti-
re, segin queda establecido en general para la zona maritimo-terrestre» (art. 8); asimismo, esta-
blecia la necesidad de autorizacion para obras de defensa contra los embates de las olas (att, 43).

¥ Paraun estudio de la evolucién normativa de los puertos y su régimen juridico vid. Cos-
CULLUELA, L., en Administracién portuaria, Tecnos, Madrid, 1973,
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hubiera realizado, a excepeion de la zona de servicio portuario (art. 57)*|L [a
regulacién y régimen juridico de los terrenos ganados al mar fuera de los
puerios se estableceria en el articuld 99 del Reglamento de 1a Ley de Puer-
tos, de 1912, en el que se disponia la Eroyledad del que hubiera llevadg acabo
la obra a tal fi fm e m——

co una Ley relativa a la construccién por el Ayuntam1ento de Barcelona de un
paseo maritimo, declarando que pasarian a ser bienes patrimontales del Muni-
cipio (art. 2); aunque esta norma contemplaba el supuesto concreto, preveia
la posibilidad de aplicarse a otros Municipios que quisiesen construir a sus
expensas paseos maritimos (articulo adicional).

Respecto a las marismas, seglin reconocia el articulo 51, podian ser del
Estado, o del dominio publico, de los propios de los pueblos o de aprovecha-
miento comin, asi como de propiedad particular pero, al igual que la Ley de
Aguas, no definia que debia entenderse bajo este concepto. Serd la Ley de 1918,
de 24 de julio, relativa a la desecacién de lagunas, marismas y terrenos panta-
nosos, la que definiria la marisma como aquel terreno inundado por las aguas
del mar que permaneciese encharcado o que produjese emanaciones insalu-
bres (art. 1)*.

e} La Ley procediod, igualmente, a establecer servidumbres sobre los
terrenos colindantes —de salvamento y de vigilancia— pero esta colin-
dancia la relaciond con el mar, preceptuando claramente que estas servi-
dumbres podian estar enclavadas en la zona maritimo terrestre. Este dato
unido al hecho de que por primera vez se recogiese expresamente en el mis-
mo precepto que clasificaba y definia a los bienes del dominio nacional y
uso publico la salvaguardia de «los derechos que correspondan a los parti-
culares» (art. 1), daria lugar a una de las polémicas mas vivas en relacidén a
las «costas» y sobre la que se ha vertido innumerable literatura juridica: la
de la posibilidad de propiedad privada sobre los bienes maritimos. Es el
fendmeno conocido «de los enclaves privados» y sobre el que volveremos
mds adelante,

¥ Sobre el régimen de los terrenos ganados al mar asi como la problematica que ha acom-
pafiado a esta figura existen trabajos especificos a los que nos remitimos: QUINTANA, T., en «La
privatizacion de los terrenos de que ha sido desalojado el marm, RAP, 111, 1986, pp. 373 ss.;
FEAS COSTILLA, J., en «El régimen juridico de los terrenos ganados al mar», La Ley, 15 de junio
de 1988, pp. 1136 ss,

#* Esta norma, conocida por Ley Cambé, establecia un conjunto de medidas de fomento a
la desecacion de marismas, entre las que destacaba la prevision contenida en el apartado B, del
articulo 1, Los términos empleados en esta norma —dominio perpetuo del concesionario, o que
éste quedara duefio— han conducido a que la doctrina estimase que la marisma desecada pasa-
ria a ser propiedad privada del antiguo concesionario; en este sentido vid.: LOPEZ RAMON, F,,
en «Consideraciones sobre el régimen juridico de las marismas», RAP, 96, 1981, pp. 33 s5., ¥
MORELL OCANA, L., en «La concesion de marismas y ¢l articulo 126 de la LPE», RAP, 68,
1972, pp. 137 ss.
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C) El Codigo Civil

La importancia que el Codigo Civil representa en el tema que nos ocupa
viene dada por el hecho de ser la primera norma que aborda la institucion del
dominio publico: cudles son los bienes que tienen esta calificacién y el vincu-
lo inescindible que sobre ellos ostenta el «poder publico», representado en la
figura del Estado u otro Ente Pablico territorial.

El Cédigo Civil clasifica los bienes —Capitulo 111, del Titulo I, Libro 2—
«seglin las personas a que perteneceny, distinguiendo entre los de dominio pibli-
co o de propiedad privada en el articulo 338, disponiendo en el articulo 339:

Son bienes de dominio publico: ‘

1. Losdestinados al uso piiblico, como los caminos, canales, rios, torrentes, puer-
tos y puentes construidos por el Estado, las tiberas, playas, radas y otros analogos.

2. Los que pertenecen privativamente al Estado, sin ser de uso comiin, y estin
destinados 2 algiin servicio piblico o al fomento de la riqueza nacional, como las
murallas, fortalezas y demas obras de defensa del territorio, y las minas mientras
que no se otorgue su concesion.

Todos los demas bienes pertenecientes al Estado, que carezcan de la des-
tinacién resefiada, tienen el cardcter de propiedad privada (art. 340)”. Los bie-
nes de los Municipios y Provincias pueden ser de uso publico o de propiedad
privada segun el articulo 344.

De la regulacion del Codigo Civil se desprende que €l dominio piblico es
distinto, por contraposicion, a la propiedad privada. Los bienes son de pro-
piedad privada o de dominio publico, estando éstos ultimos vinculados aun
Ente Publico; y ello abstraccion hecha de cual sea la naturaleza juridica de la
titularidad demanial. Lo verdaderamente significativo es que atribuye la titu-
laridad de los bienes de dominio publico al Estado, Provincia y Municipio, y

“lo que es mas importante, dicha «titularidad» es diferente, por definicién, al
derecho de propiedad privada. La distincién entre bienes de dominio publico
y los de propiedad privada responde, en la formulacién dada en el texto, auna
concrecion teleoldgica que le imprime caracter: el destino especifico.al cual
dichos bienes.estan encomendados.

Desde la perspectiva de los bienes maritimos, el Cédigo enumera los puer-
tos y puentes construidos por et Estado, las riberas, playas, radas y otros ana-
logos (art. 339.1), y los declara de dominio puiblico por ser de uso publico. Por
otra parte, no define los conceptos utilizados, es decir, lo que se entienda por
playa, ribera, etc., cometido que en principio no le corresponde, remitiéndolo
a suregulacion especifica. Como se puede observar, el Cédigo Civil no apor-
ta mayores innovaciones en la clasificacion y definicién de los bienes mariti-

7 La sistemdtica utilizada por el Cédigo en este punto fue criticada por FERNANDEZ DE
VELAZCO, R, en el sentido de que ¢l sujeto al que pertenecen no es en si relevante en la clasi-
ficacitn de los bienes, en «Sobre la incorporacidn al Cédigo Civil espafiol de la nocion de
dominio publicow, Revista de la Facultad de Derecho de Madrid, 1942, p. 14,



LOS BIENES MARITIMOS 39

mos que la de enumerar algunos de los que en la época ya se consideraban
‘como tales; es por ello que no creemos necesario un mayor examen de esta
norma?,

D) La Ley de Puertos de 1928

La Ley de Puertos de 1928 no aporté ninguna innovacion en cuanto a la
declaracion de cuales eran los bienes que integraban el dominio piblico mari-
timo; tampoco introdujo variaciones en las definiciones de éstos. Sus previ-
siones pretendian abordar mas adecuadamente la regulacion de la figura con-
‘cesmnal reduciendo y aclarando la tramitacién requerida para potenciar el':
asentamiento de las industrias maritimas. Desde el analisis que hacemos acer-
ca de la clasificacién y definicion de Tos bienes maritimos 1a Ley de Puertos
era fiel reflejo en este punto de su homénima de 1880.

En relacion a esta norma se planted un problema sobre su vigencia y ran-
go debido a que en la IT Republica se dispuesto que las leyes promulgadas en
la Dictadura de Primo de Rivera que no se convalidaran, como fue el caso de
esta Ley, tendrian inicamente caracter reglamentario y en 1o que no se opu-
siera a las Leyes vigentes. Este dato planted, en relacion a la regulacion de esta
materia, si habria de estimarse en vigor la Ley de 1928 o, por contra, habria
recobrado vigencia la de 18807, En lo que nos concierne, la determinacion de
cudles eran los bienes maritimos, €l problema no reviste mayor trascendencia
pues en ambas se contenian iguales previsiones; ademas, tanto ta mayoria de
la doctrina como la jurisprudencia mantuvieron la aplicacién de las prescrip-
ciones de la Ley de 1928, a veces como Unica aplicable y otras junto a la Ley
de 1880. Posteriormente, y en relacion a los puertos, se sucedieron diversas
disposiciones que complicaron el panorama juridico en la materia y sobre el
que la Ley de Costas de 1969 quiso poner orden.

3, LOSBIENES MARITIMOS SEGUN LA LEY 28/1969, REGULADORA
DE LAS COSTAS MARITIMAS

La Ley de Costas de 26 de abril de 1969 pretendié ante todo, como su
Exposicion de Motivos indicaba, «imponer una regulacién armoénica y uni-

# Ladistincion que hace el Cédigo entre riberas y playas no supone, segiin la docirina de la
€poca, una disparidad o bienes distintos, sino que aluden a un mismo bien, siendo la playa una
especifica parte de la ribera: en esta direccién COVIAN, V., en «Dominio ptiblico», ob. cit., p. 557,

® Por Decreto de 15 de abril de 1931 se determind que las normas legales de la Dictadu-
ra, que expresamente no se declararan nulas ni se anularan, y que no fuesen expresamente con-
validadas, se considerarian de rango reglamentario y sélo en relacién a lo que no se opusieran
a leyes votadas en Cortes (norma citada por MARTINEZ ESCUDERO, L., en Playas y costas...,
ob. cit., p. 44).
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forme de la zona maritimo-terrestre», siendo su objetivo primordial discipli-
nar el entramado competencial entre los distintos Ministerios, al igual que
establecer las facultades que correspondian a los Municipios en rglacidn a las
actividades sobre los bienes del dominio publico maritimo . Debido a esta
finalidad clarificadora en el 4mbito competencial, 1 fal Ley no derog6 la nor-
mativa existente en relacién a los puertos y a la zona maritimo-terrestre salvo
en lo que se opusiera a sus previsiones (Disposicion derogatoria), y desde esta
perspectiva la Ley de Costas coexistio con la Ley de Puertos de 1928 y otras
disposiciones especiales sobre aspectos concretos?. Junto a esta finalidad de
armonizar el régimen de la zona maritimo-terrestre, la Ley pretendia también
recoger aspectos que habian ido desarrollandose en el Ambito internacional en
relacion a los poderes de los Estados sobre los espacios marinos. La influen-
cia de la Conferencia auspiciada por Naciones Unidas sobre Derecho del Mar,
de la que surgieron cuatro Convenios basicos en 1958, se muestra claramente
en la Ley, que considero conveniente «abordar aspectos olvidados en los anti-
guos textos, en su mayoria anteriores a 1923, como los atinentes al lecho

subsuelo del mar territorial y del mar adyacente al territorial, denommado

ﬁ}”’“ taforma submarma objeto de abundantes regulaciones en Tos paises &
tranjerosy " T

Los bienes del dominio piblico maritimo, segiin esta norma, son los si-
guientes:

1.°} Elmar territorial que cifie las costas o fronteras del territorio nacional, con
sus ensenadas, abras, radas, bahias, puertos y demas abrigos utilizables para la pes-
ca y navegacidn (art, 1.3).

El lecho y el subsuelo del mar territorial y el del adyacente al mismo hasta don-
de sea posible la explotacion de sus recursos naturales (art. 1.4).

* LaExposicién de Motivos reconocia la existencia de una «abundante legislacién disper-
sa y fragmentaria —mds de un centenar de disposiciones de las cuales una docena son de ran-
go legislativo— en contradiccion patente unas con otrass. Su caricter competencial se dedu-
cia de su propio articulado, en el que mas de la mitad del mismo se dedicaba a regular las com-
petencias y su distribucion orgéanica en relacion con el dominio ptiblico. No obstante, 1a Ley no
acabd, del todo al menos, con la dispersion normativa, pues al tiempo se mantienen normas
especiales para los puertos. Lo que si establecid es cudles eran los bienes de dominio matritimo
de una manera un tanto innovadora.

MY asi, se mantuvieron vigentes la Ley de 28 de enero de 1966 de régimen financiero de
los Puertos; la Ley de 20 de junio de 1968 relativa a las Juntas de Puertos y la Ley de sanea-
miento de lagunas, marismas y terrenos pantanosos de 1918. Ademads, se publico la Ley de
Puertos deportivos de 26 de abril de 1969 en la cual se disponia, siguiendo la linea mantenida
por normas anteriores, que los terrenos ganados al mar como consecuencia de un puerto depor-
tivo 0 un paseo maritimo de ribera serian de propiedad privada de sus concesionarios, sin per-
juicio de las servidumbres y limitaciones de acuerdo con la legislacién vigente (art. 18).

% Los Convenios adoptados son: Convenio sobre el Mar Territorial y Zona Contigua; Con-
venio sobre Alta Mar; Convenio sobre Pesca y Conservacion de los recursos vivos de alta mar,
y Convenio sobre Plataforma Continental. Espafia se adhirié el 25 de febrero de 1971, pero los
conceptos alli acufiados como mar territorial y plataforma submarina o continental se reflejan
claramente en la norma que comentamos.
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El término utilizado de mar territorial se toma del articulo 1 del Convenio de
Ginebra sobre el Mar Territorial y Zona Contigna pero, al igual que enéste, laLey
de Costas no establecia su extension*. Analogamente, la definicion de la zona
adyacente reconduce a la de plataforma continental, tal como se establece en el
Convenio de Ginebra sobre Plataforma Continental (art. 1). Las facultades del
Estado sobre €] territorial como sobre la plataforma continental se van a
conectar a la sgberania? son competencias de distinto alcance gn funcién de la
zona maritimacyen funci6n de los.distintos. aspectos que se desenvuelven en elia
que delinean el conjunto de derechos y deberes que afectan al Estado soberano™,
Respecto a la extension del mar territorial y las competencias del Estado sobre
éste, aunque ya existian normas que a efectos concretos extendian la jurisdiccion
del Estado doce millas, ser la Ley de 4 de enero de 1977 sobre el mar territorial
la que fijara de manera general esta anchura, declarando la soberania del Estado
espafiol sobre su mar territorial que se ejercera de conformidad con €l Derecho
Internacional (art. primero). Igualmente, los derechos del Estado sobre su plata-
forma, tras la adhesion de Espafia a los Convenios de Ginebra, vendran dados por
las regulaciones que, aparte del Convenio, la tomen de referencia®. Es el Derecho
Internacional recibido en nuestro Ordenamiento y las normas especificas que
sobre aspectos concretos se dictan las que en verdad configuran el régimen juri-
dico aplicable a las actividades que sobre estas zonas se desenvuelven.

2.5  Las playas, entendiéndose como tales las riberas del mar o de las rias for-
madas por arenales o pedregales en superficie casi plana, con vegetacion nula o
escasa caracteristica (art. 1.1).

Las zona maritimo-terrestre, que es el espacio de las costas o fronteras mariti-
mas del territorio espafiol que bafia el mar en su flujo y reflujo, en donde sean sen-
sibles las mareas, y las mayores olas en los temporales ordinarios, en donde no lo
sean. Esta zona se extiende asimismo por las margenes de los rios hasta el sitio en
que sean navegables o se hagan sensibles las mareas (art.1.2).

Como puede comprobarse, la zona maritimo-terrestre se definia en pare-
cidos términos que la Ley de Puertos, es decir, como el terreno que abarca la

» En este articulo se establece: «La soberania de un Estado se extiende fuera de su territo-
- . . e e AT A ko it} bt Rt
rio y de sus aguas interiores a una zona del mar adyacente a sus costas, designada como mar
territorial». La anchura del mar territorial ha sido una de las cuestiones claves del Derecho
maritimo, vid. GONZALEZ CAMPOS, SANCHEZ RODRIGUEZ, ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, en
Curso de Derecho internacional piblico, Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universi-
dad Complutense, Madrid, 1990, p. 530.

* A diferencia de los Convenios de Ginebra que hablan de derechos de soberania del Esta-
do riberefio sobre estos espacios marinos, la Ley de Costas los calificaba como bienes de domi-
nio publico. Esta condicién es propia de nuestro Derecho, ya que los ordenamientos que cono-
cen la institucién demanial no la aplican a las aguas maritimas como Francia e Italia; no obs-
tante, la propia Ley de Costas, al referir en el articulo 8 las competencias del Estado sobre las
zonas maritimas a las que se reconocieran en la legislacién vigente, remitira a éstas la concre-
ci6n de estos poderes, que se manifestarin como inherentes a la soberania.

% Sobre el régimen juridico de esta zona maritima vid. GONZALEZ CAMPOS..., Curso..., ob.
cit., pp. 550 ss.
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accién directa del mar en su devenir®. Es la calificacion y definicién de la
playa como bien maritimo lo que suscité un debate doctrinal acerca de sila Ley
habia establecido un bien diferenciado o si, por contra, éste no era mas que una
especificacion o especial morfologia que podria presentar la zona maritimo-
terrestre, .

En nuestra opinion, de la definicién que de la playa realizara la Ley puede
inferirse que contemplaba una clase diferenciada de bien demanial, en la
medida que solo se tenia en cuenta las caracteristicas del terreno —arenales o
pedregales en superficie casi plana con vegetacion nula o escasa y caracte-
ristica-—, sin vincularlo a la accién del oleaje. En este sentido, la playa podia
coincidir con la zona maritimo-terrestre o con parte de la misma, si el terreno
con estas caracteristicas era cubierto por las mareas o los tempgorales en su
caso, pero podia ocurrir, también, que su extension superase los limites de la
zona maritimo-terrestre, aunque coincidiese en parte, si el flujo del mar no lle-
gaba a cubrir el terreno asi identificado en su totalidad¥’. Desde esta perpec-
tiva, puede concluirse que la Ley introdujo una nueva categoria de bien mari-
t1m0 , ¥ con ello una ampliacion hacia tierra de la zona demanial alli ¢;1Qe
3ya «5ecan Sin embargo lo cierto es que la Ley no contenia nin-
guna prevision expresa acerca de si la playa se perfilaba como un componen-
te maritimo que rebasara en su extension a la zona maritimo-terrestre, dato
que si aparecia en el Proyecto de Ley elaborado por el Gobierno, en cuyo ar-
ticulo 1 se disponia:

Son bienes de dominio publico: 1. Las playas, ... estén o ro incluidas en la zona
maritimo-terrestre [la cursiva es nuestra).

3.%) Otra innovacién importante de esta Ley es que declararia de domi-
nio piblico la zona maritimo-terrestre y las playas de las islas, si bien éstas
serian bienes patrimoniales del Estado, salvo las de propiedad particular
(art. 2); asimismo, las playas y zona maritimo-terrestre de los terrenos gana-
dos al mar como consecuencia de ghras autorizadag, no asi los propios terre-
nos ganados que, como vcma swndo tradicional en nuestro Derecho, ggrfan de_

: . Este iltimo precep-
to hacia referencxa umcamente alos terrenos ganados al mar fuera de los puer-
tos, manteniéndose la normativa de Puertos respecto a los ganados dentro de
estos, en la que no se hacia mencion alguna a la zona maritimo-terrestre. No

* En contra MORENG CANOVES mantiene que el articulo 1.2 al referirse «a las olas en los
mayores temporales ordinarios» configuré una zona maritimo-terrestre més restringida que la
establecida en la Ley de Puertos de 1928, pues en ésta no se requeria que los temporales fue-
sen «ordinarios», Régimen juridico del litoral, Tecnos, Madrid, 1990, p. 28.

¥ En esta direccion se pronunciaron: MARTINEZ ESCUDERO, L., Playas y costas..., oh. ¢it.,
p. 48; GUAITA, A, en «Apuntes sobre la pesca maritima», Homenaje al Prof. MESA MOLES,
1982, p. 427. En contra, MEILAN Gi1, J., en «El concepto de dominio piblico maritimo-terres-
tre...», ob. cit., p. 384.
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es hasta ¢l Reglamento en ejecucion de la Ley de Costas (RD de 23 de mayo
de 1980) cuando sgextiende.atodaslosdessencs.ganadas.al matla.demania;

Jidad..en todo caso, de la zona maritimo-terrestre y playas si las hubiera, en
virtud del articulo 10.2.

En cuanto a las marismas, ante el silencio de la Ley, se mantuvo la nor-
mativa que sobre la titularidad y régimen de desecacién y saneamiento
vimos en Ia Ley de Puertos y 1a Ley de desecacion y saneamiento de 1918.
Se suscité un debate en la doctrina acerca de su calificacion juridica, debi-
do al hecho de que el articulo 2.1 del Reglamento de 1980 las declarase
expresamente incluidas en el dominio publico. La discusion no se centrd
tanto en la legalidad de esta inclusién como en si las marismas podian ser
encuadradas en la definicién de zona maritimo-terrestre como una parte de
la misma; pero incluso los autores que se pronunciaron a favor reconocian
que el Derecho vigente amparaba la existencia de marismas de propiedad
particular®.

4.°) Los terrenos que se unan a la zona maritimo-terrestre por accesiones
o aterramientos producidos por causas naturales (art. 5).

Al igual que en los textos anteriormente analizados es en relacién a la
regulacién de las accesiones donde se concreta el régimen juridico de los te-
rrenos que perdieran la condicion de bien maritimo como consecuencia de
un retroceso en ¢l flujo de las aguas del mar, y en este sentido el articulo 5.2
establecia:

Cuando por consecuencia de estas accesiones o por efecto de retirarse el mar, la
linea interior que limita la expresada zona, avance hacia aquél, los terrenos de la
zona maritimo-terrestre que no constituyan playa y no sean necesarios para el uso
piiblico, se incorporaran al patrimonio del Estado, una vez recibidos por el Minis-
tetio de Hacienda con arreglo a la Ley reguladora de dicho patrimonio y previo el
oportuno deslinde.Esta incorporacién al patrimonio del Estado no tendra lugar si
cualquier persona demuestra que los terrenos recuperados al mar y formados por
accesién se encuentran dentro de los lindes de una finca de su propiedad que hubie-
re pasado al dominio pablico por invasién del mar.

Del precepto se desprende que si el terreno abandonado por el mar fuese
necesario para el uso publico o tuviera 1a identidad de playa seguiria siendo de
dominio piblico; en otro caso, el bien pasaria al patrimonio del Estado tras ¢l
deslinde y la recepcion formal por el Ministerio de Hacienda, en clara sinto-
nia con el articulo 123 de la LPE. No obstante, se admitia la posibilidad de

% Aunque la discusion se remonta a fechas anteriores a la promulgacion del Reglamento,
es a raiz de la disposicion comentada cuando resurge la discusidn acerca de su configuracién
como parte de la zona maritimo-terrestre, A favor LOPEZ RaMON, F., en «Consideraciones
sobre el régimen juridico de las marismas, ob. cit., p. 36; MARTIN MATEO, R, en «La protec-
cion de las zonas hiimedas en el ordenamiento espafiol», RAP, 96, 1981, p. 22; en contra se
habia pronunciado MOREL OCARA, L., en «La concesion de marismas y el art. 126 de la LPE»,
ob. cit,, p. 162.
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apropiacién de estos terrenos por los propietarios colindantes si antes de que
hubiesen ingresado en el dominio piiblico hubieran formado parte de su pro-
piedad®. /Ae P a‘E: R T LA o

5.°)  Por ultimo sefialar que, como venia siendo tradicional, se regularin
diversas servidumbres sobre terrenos de propiedad privada, que se configu-
ran y miden en relacion a la zona maritimo-terrestre, y se instaura, previa
indemnizacion, la servidumbre de paso al objeto de «dejar vias permanentes
de acceso a las playas y zona maritimo-terrestre» (art.4).

ML LOS BIENES MARITIMOS EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

Si la Constitucion, en tanto que ciispide del Ordenamiento juridico, es el
parametro desde el que interpretar y valorar el tratamiento juridico de las ins-
tituciones, en el tema que nos ocupa adquiere una relevancia inusitada, no sélo
porque carece de precedente en nuestro Derecho el reconocimiento a nivel
constitucional de la institucién del dominio publico, sino porque, ademés, en
palabras del propio legislador «es la primera vez en nuestra historia legislati-
va que por una disposicién del maximo rango se clasifican determinados bie-
nes como de dominio publico, con la particularidad de que los tinicos a los que
la Constitucion atribuye directamente esa definicién pertenecen precisamen-
te al dominio publico marijtimo-terrestre» . Por ello, creemos conveniente
exponer someramente las lineas directrices que se desprenden de nuestra Nor-
ma Fundamental en la medida que nos permitirdn comprender la institucién
del dominio publico*.

El precepto que directa y frontalmente alude al dominio publico es el ar-
ticulo 132 (Titulo VII, de Economia y Hacienda), que dispone:

* Hay que decir que esta cesién, y al margen de los requisitos que exigiera el articulo 5.2
dela Ley, se restringid en el Reglamento por la via de ampliar extensivamente qué debia enten-
derse por uso publico a los efectos de la no incorporacion al Patrimonio del Estado; de otra par-
te, se exigia una declaracién de innecesariedad a estos fines (art. 8).

“ Exposicién de Motivos de ia Ley de Costas de 28 de julio de 1988.

‘' No pretendemos con ello hacer un estudio exhaustivo de la disciplina constitucional del
dominio piiblico que deberia comprender el andlisis de todos los preceptos constitucionales en
corexién con esta especial manifestacion de titularidad priblica: regulacién de la propiedad pri-
vada; de Ia reserva de recursos o servicios esenciales; la subordinacién al interés general de
cualquier manifestacion de riqueza; o las implicaciones que desde la configuracijén del Estado
social pueden extraerse sobre los bienes publicos, entre otras cuestiones. Sobre el tratamiento
constitucional de la institucién del dominio publico, entre otros: SAINZ MORENO, F., «Art, 132
C.E. Dominio piiblico, Patrimonio del Estado y Patrimonio Nacionaly, Comentarios a las
Leyes Politicas, dirigidos por O. ALZAGA, t. X, Ed. Revista de Derecho Privado, Madrid, 1985,
pp. 125 ss.; FONT Y LLOVET, T., «La ordenacion constitucional del dominio ptblicon, Estudios
sobre la Constitucién espafiola, Estudio Homenaje al Profesor GARCiA DE ENTERRIA, vol, V,
Civitas, Madrid, pp. 3917 ss.; MORILLO VELARDE, J. L., Dominio publico, Trivium, Madrid,
1992.
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1. LaLey regulari el régimen juridico de los bienes de dominio piiblico y de
los comunales, inspirdndose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibili-
dad e inembargabilidad, asj ig

2. Son bienes de dominio piblico estatal los que determine la ley, y en todo
caso, la zona maritimo terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos natura-
les de la zona econdmica y la plataforma continental.

3. Por ley se regulard el Patrimonio del Estado y el Patrimonio Nacional, su admi-
nistracion, defensa y conservacion.

1. EL DOMINIO PUBLICO EN {A CONSTITUCION

La Constitucién no define el «dominio publico, si bien se deduce de la
literalidad del precepto que reconoce la existencia de un conjunto de bienes,
junto a los comunales®, a los que se le aplica un «régimen juridico» dife-
rente al de los bienes del Patrimonio del Estado o del Patrimonio Nacional,
y cuyo punto de encuentro radica en la titularidad publica de los mismos.
Este punto de encuentro justifica la distinta ubicacion del tratamiento del
dominio piblico en relacién con otro conjunto de bienes que no se cualifi-
can en la Constitucion en atencidn a la cualidad de su titular, como el Patri-
monio Histdrico, o con aquellos otros de titularidad no piiblica como los de
propiedad privada, Los bienes de dominio publico, desde esta primera apro-
ximaci6n, son bienes referidos a un sujeto cierto y determinado: la Admi-
nistracién. No obstante, este dato no parece ser por si suficiente desde la
perspectiva constitucional para identificar el dominio publico; si lo son, en
cambio, los principios que deben inspirar su régimen juridico, por cuanto
éstos manifiestan que se estd contemplando la necesidad de un especial
régimen de proteccion para los bienes de esta condicién. El dominio ptbli-
co se presenta, pues, como una institucién que la Constitucion contempla
para la consecucion de un determinado resultado: lograr una especial pro-
teccion para ciertos bienes; siendo ésta la que traducen los principios que
deben inspirar su régimen juridico: inalienabilidad; imprescriptibilidad, ¢
inembargabilidad. Seran los valores, los propésitos que se pretendan conse-
guir, los que hardn que a un bien se le aplique este régimen juridico en la
medida que no sea posible conseguir desde otro distinto el interés, el valor,
que tiene en cuenta el Derecho cuando los sustantiviza como dominio publi-
co, diferenciandolos de los demés, De ahi que la Constitucién —salvo los
enumerados en el articulo 132.2— no identifique los bienes en si sino dis-
tintos regimenes juridicos funcionalizados segun las finalidades y objeti-

“ {1 os bienes comunales presentan particularidades respecto a los bienes de dominio publi-
¢0; no obstante, su régimen juridico debe inspirarse por mandato constitucional en los mismos
principios. Sobre la disciplina de estos bienes, que presenta un acercamiento progresivo al régi-
men demanial, nos remitimos a la literatura juridica sobre el tema; vid.: NIETO GARCIA, A, Bie-
nes comunales, Madrid, 1964; GARCIA DE ENTERR(A, E., «Las formas comunitarias de propie-
dad forestal y su posible proyeccién futura», pp. 281 ss.
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vos, a los intereses que al amparo de la Norma Fundamental tengan rele-
vancia para el legislador®,

En relacién al régimen juridico de los bienes de dominio puiblico la Constitu-
ci6n establece dos reglas: la reserva de ley y los principios que deben inspirarlo.

A) Reserva de ley

Elrégimen juridico que discipline los bienes de dominio priblico tiene que ser
establecido por ley. Del propio entramado y distribucién competencial que
la Constitucion establece se deduce que la competencia legislativa puede estar
repartida entre ¢l legislador estatal y los distintos legisladores autonémicos,
correspondiendo al Estado la legislacién basica en la materia en virtud del ar-
ticulo 149.1*; esta interpretacion ha sido confirmada en la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 27 de julio de 1982 . Hay que entender, por tanto, que
lareserva legal queda cumplida siempre que las normas que regulen el régimen
Juridico del dominio publico ostenten tal rango normativo, quedando en manos
del legislador ——estatal o autonémico— elegir entre las distintas posibilidades
que se le ofrecen: desde una ley «general» del régimen juridico demanial apli-
cable a todos los bienes de tal condicion, hasta una multiplicidad de leyes con-
formadoras del estatuto juridico de los distintos bienes demaniales*.

* De ahi que 1a Constitucién prevea Ia existencia de diversos regimenes juridicos para los bie-
nes: de propiedad privada, de dominio piblico, comunales, del Patrimonio Nacional, del Patri-
monio Histérico, ete. Serdn los valores que se pretendan proteger, los propositos que se quieran
conseguir, los que hardn que el legislador delinee el régimen juridico de los bienes, atendiendo a
los intereses, que desde el Derecho, se amparen. Ello explica la quiebra en relacion a los bienes
de titularidad de la Administracion de la rigida distincién entre bienes de dominio piiblico y bie-
nes patrimoniales pues, al igual que sucede con los bienes de titularidad privada, se observa un
cuarteamiento funcional en diferenciados regimenes en atencion al valor o interés protegido.

* Enelarticulo 149.1 CE se contienen diversos preceptos que permiten la participacién nor-
mativa de las Comunidades Auténomas en materias en las que ha sido tradicional la insercién
de la institucién demanial. El precepto que de manera general parece contemplar el régimen juri-
dico de los bienes es ¢l apartado 18 que concreta la competencia del Estado sobre «Las bases del
régimen juridico de las Administraciones pablicas...»; en relacién a concretas categorias de bie-
nes, entre otros: apartado 22, «legislacitn, ordenacion y concesién de recursos y aprovecha-
mientos hidriulicos cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoman; apar-
tado 23, «la legislacién basica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuariasy;
apartado 25, «bases del régimen minero y energéticon. La reserva de Ley que establece el ar-
ticulo 132.1 CE no es una norma atributiva de competencia, por lo que habra de ponerse en rela-
¢idn, al objeto de verificar cual corresponde a una concreta Comunidad Auténoma, con los cri-
terios de distribucion competencial que de la Constitucién y del Estatuto se deduzcan.

* Sentencia 58/1982, de 27 de julio, recaida a raiz del recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Presidente del Gobierno contra algunos de los articulos de 1a Ley de Patrimonio
de la Generalitat de Catalunya (11/1981, de 7 de diciembre).

* Nunca ha existido en nuestro Derecho una ley generat del dominio publico; a lo més que
a nivel estatal se ha llegado es a recoger en la Ley de Patrimonio algunas previsiones o pre-
ceptos referentes al régimen juridico de estos bienes. En la esfera local, también, la regulacion
del dominio publico ha sido establecida en normativas generales sobre los bienes de las Enti-
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Por otra parte, el legistador est4 constreiiido por los limites derivados de la
disciplina constitucional del «derecho de propiedad privada» (art. 33); y asi, el
legislador al regular el dominio publico debe pgrnﬁtiria;’t;&existencig,ﬁnto a
bienes de esta naturaleza juridica, de otros susceptiblés de propiedad privada y,

"adem3s, que la regulacién legal del dominio publico no entrafie una consfisca-

cién de derechos. Este tiltimo limite exige que la declaracion de cualquier bien
como de dominio publico, cuando implique privacion de derechos privados,
deba acompaiiarse de la indemnizacion correspondiente; ¢ igualmente, que la
regulacién de las servidumbres y cargas a la propiedad privada establecidas por
su colindancia a los bienes de dominio piiblico, no supongan una ablacion sin
compensacion del contenido esencial del derecho.

B) Principios inspiradores del régimen juridico

El articulo 132.1 CE no contempla todas las cuestiones que el régimen de
los bienes de dominio piblico debe prever (como la disciplina de los usos),
simplemente enumera unos «principios» en los que tiene que inspirarse; prin-
cipios de elaboracion doctrinal que siempre han sido punto de referencia en
cualquier construccion dogmatica explicativa de la figura. No conocemos
ningln autor que al tratar el dominio piblico no lo conecte con tales princi-
pios, en tanto que desde ellos se explica la propia razén funcional de la cate-
goria: el sustentar un régimen juridico de especial proteccién . Estos princi-
pios, que se definen negativamente, son los siguientes:

a) Inalienabilidad

O imposibilidad juridica de enajenacién valida. Este es uno de los princi-
pios basicos del régimen juridico del dominio piblico que supone la carencia

. ——————

dades Locales. Los bienes demanializados por géneros enteros en atencion a cualidades intrin-
secas siempre han tenido su regulacién y régimen especifico.

 Para un estudio de la disciplina constitucional del derecho de propiedad privada nos
remitimos a BARNES VAZQUEZ, J., en La propiedad constitucional, Civitas, Madrid, 1988.

“ Bl régimen juridico del dominio publico, considerado exorbitante o especialmente pro-
tector por comprender tales principios, se ha configurado como uno de los elementos estructu-
rales del mismo. Ya es clasica la definicién de M. HaURrIOU del dominio priblico, de la que se
hizo eco la doctrina espafiola: «L’ensemble des propiétés administratives affectées actualment
a Putilité publique, soit par ’usage direc du public, soit par de décisions administratives, et,
qui, par suite de cette affectation, sont inalénables, imprescriptibles, et protégées par les regles
de ia voiren, en Précis élémentaire de Droit administratif, Paris, 1943, p. 357. Este régimen
juridico especial es lo que a partir de M. BALLBE se convino en llamar ¢l elemento normativo
del dominio priblico, en «Concepto de dominio piblicow, Revista Juridica de Cataluiia, 1945,
pp. 24 ss. Incluso, como veremos en el Capitulo II, para la doctrina que niega que ¢l dominio
piiblico sea una propiedad especial, al considerar que éste lo que representa es un soporte juri-
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de su titular de la facultad de disposicion sobre estos bienes y, a su vez, el que
los mismos no puedan ser objeto de trafico juridico privado. El fundamento
de la inalienabilidad del dominio piblico, sefiala M. CLAVERO AREVALO, es
garantizar la funcién publica a la que estan destinados, manteniendo la titula-
ridad administrativa®. Como consecuencia de esta regla conformadora del
régimen juridico_demanial, cualquier trasmision efectuada sobre_alguna
dependencia de dominio piiblico estard viciada de nulidad radical, al ser un
imposible juridico®, _ U ee—

b) Imprescriptibilidad

O imposibilidad de adquirir por la posesion continuada derechos privados
sobre los bienes de dominio piiblico. Este principio no es més que una conse-
cuencia del anterior, de l&ncomerciabilidad, ya que sélo «son susceptibles de
prescripcion las cosas que estan en el comercio de los hombres» como dispo-
ne el articulo 1936 del Cadigo Civil*.

¢) Inembargabilidad

Es un mandato dirigido a Jueces, Tribunales y Autoridades de no proveer
mandamientos de ejecucioén o providencias de embargo contra dichos bie-
nes. También puede estimarse una regla juridica derivada de la inalienabili-
dad, pues en ¢l embargo o en la ejecucién forzosa de bienes subyace una
venta o enajenacion del mismo . El fundamento de tal prohibicién en rela-

dico de potestades, un titulo juridico de intervencién en manos de la Administracién titular, no
duda en afirmar que sin tales principios el dominio piblico, como categoria conceptual y juri-
dica, es inexplicable; vid., por todos PAREIO GAMIR-RODRIGUEZ OLIVER, en Lecciones de
dominio publico, ob. cit., p. 27.

* Sobre este principio es ineludible remitirse al trabajo de este autor «La inalienabilidad
del dominio piblicon, RAP, 25, 1958, pp. 11 ss.

* CLAVERQ, M., en Efectos del incumplimiento de la regla de la inalienabilidad del domi-
nio piiblico, Estratto da Studi in onore di G. Zanosm, Giuffré, Milano, 1964.

*' Este principio no es absoluto pues, en ciertos supuestos, como pusiera de manifiesto E.
GARCIA DE ENTERRIA, la prescripcion adquisitiva es factible si el particular consigue previa-
mente hacer decaer la condicion demanial del bien, en Dos estudios sobre la usucapion en
Derecho administrativo, 2. ed., Madrid, 1974, pp. 79 ss. La principal quiebra a la admisién hoy
de esta tesis es 1a proscripcidn tanto en la LPE como en el RBCL de la desafectacion tacita, al
exigirse acto formal de desafectacion para el cese del cardcter demnanial de un bien (arts. 123
LPEy 8 RBCL).

De laregla de la imprescriptibilidad se deriva, segtin MARTINEZ USEROS, la improcedencia
de servidumbres sobre ¢l dominio piblico, en «Improcedencia de servidumbres sobre el domi-
nio publicon, Estudios dedicados al Praf. GARCiA OVIEDO, Sevilla, 1956, p. 176.

 No obstante, la inembargabilidad estd recogida positivamente también para los bienes
patrimoniales o cualquier tipo de derecho de contenido econémico de titularidad de la Admi-
nistracién; en la esfera de la Administracion del Estado en el articulo 18 LPE y articulo 44 LGP;
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cion al dominio publico reside en evitar el perjuicio al interés general que
supondria la interrupcién de la funcion publica que mediante &llos se
desempefia®, ‘ o

' f 4
e X bS] e Le. uax,m‘w»aviaﬂ Le
d) Desafectaciéon ™ & B U S P e S {“*"]’@
’ .

La técnica juridica dirigida a otorgar a un bien la condicion y régimen
del dominio publico es la afectacion, entendida tanto como la seleccién de
la finalidad de interés general a la que se adscribe el bien, como la forma o
modo por la que se procede a esa destinacion concreta *; siendo la desa-
fectacion la técnica que explica su exclusion, es decir, el decaimiento de la
naturaleza juridica y régimen de dominio piblico *. Aunque el articu-
lo 132.1 CE sdlo prevé la reserva de ley para la regulacion de ésta ultima,
puede mantenerse que la afectacion también debe estar regulada por ley: no
s6lo porque la desafectacién no puede entenderse ni explicarse si no se la
conecta con la afectacion en cuanto dirigida a arrogar sus efectos, sino, ade-
mads, porque las determinaciones de este especial régimen juridico tienen
que partir, prioritariamente, por la decision de cuéles son los modos y las
formas que determinan la condicion de dominio publico. En este sentido, la
doctrina mantiene que tanto la regulacion de la afectacion como de la técni-

asimismo, a nivel local en los articulos 4.1.4) v 80 de la Ley 7/1985, de Bases de Régimen
Local, y en el articulo 154.2 de 1a Ley 39/1988, de 28 de diciembre, de Haciendas Lecales. Hoy
dia esta cuestionada la necesidad del mantenimiento de la inembargabilidad de los derechos de
la Administracion, pues se considera un privilegio que va en detrimento de las garantias patri-
moniales de los terceros que se relacionan con ella y, por tanto, lesiona el derecho a la tutela
efectiva consagrado constitucionalmente (art, 24); en este sentido, vid.: MORILLO-VELARDE,
1. 1, «;Bs procedente el embargo de los bienes de la Administracidn en ejecucién forzosa de
Sentencia condenatoria recafda en recurso contencioso-administrativo?, REDA, 43, 1984,
p- 591; GARCIA DE ENTERRIA, E., en «Sobre el principio de inembargabilidad, sus derogacio-
nes y sus limites constitucionales y sobre la ejecucion de sentencias condenatorias de la Admi-
nistracién», REDA, 52, 1986, pp. 485 ss.

* Enrelacion a los bienes de dominio puiblico se admite la justificacion de la regla, en la
medida que el interés general que preside el mantenimiento del servicio o uso ptiblico debe pre-
valecer sobre la garantia patrimenial de terceros, primacia que se niega respecto a otros bienes
de titularidad administrativa; son de esta opinidn, entre ofros: GARCIA DE ENTERRIA, E., en
Hacia una nueva justicia administrativa, Civitas, Madrid, 1989, p. 132; MORILLO-VELARDE,
J. L, en Dominio publico, ob, cit,, p. 95.

* En nuestra doctrina es pacifica la postura que hace coincidir en la afectacion ¢l criteric
determinante de la demanialidad, o al menos como uno de los requisitos ineludibles para que
pueda hablarse de esta categoria; entre otros vid.: ALVAREZ-GENDIN, en Dominio publico. Su
naturaleza juridica, Bosch, Barcelona, 1956; GARCIA DE ENTERR!A, E., en «Sobre la impres-
criptibilidad del dominio puiblico», RAP nim. 13, 1954, p. 11, y en Dos estudios sobre la usu-
capién en Derecho administrativo, ob. cit., p. 94; SANCHEZ BLANCO, A., en La afectacion al
dominio publico, IGO, Sevilla, 1979; MORILLO-VELARDE, I. 1., en Dominio piblico, Trivium,
Madrid, 1992.

** Ademds de la doctrina citada en la nota anterior, vid. SALA ARQUER, J. M., en La desa-
Jectacion de los bienes de dominio ptiblico, INAP, Madrid, 1979.
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cajuridica contraria, estin amparadas en la reserva legal impuesta en el pre-
cepto constitucional *.

El articulo 132.1 CE, como se puede ver, no precisa el alcance que estos
principios deben tener en el régimen juridico del dominio publico, simple-
mente los enumera como criterios «inspiradores» del mismo. Se ha discutido
si la Norma Fundamental ha consagrado la necesidad de que cualquier ley
reguladora del régimen del dominio publico, ya sea de manera general ya de
una concreta categoria de bienes, incorpore estos postulados, lo que implica-
ria un minimo comun denominador en el status juridico de los bienes de domi-
nio publico. La mayoria de la doctrina, a la cual nos sumamos, desde el enten-
dimiento que el articulo 132.1 ha constitucionalizado estas notas del régimen
juridico demanial, asegura la falta de cobertura constitucional de la ley que
prescindiera de incorporar este minimo juridico”. Lo que no plantea dudas en
ningin caso es que el dominio piblico debe reconocerse por la vertiente nega-
tiva que concretan tales principios, pues todos traducen, para excluirlos,

. medios juridicos de apropiacion.de los bienes reconocidos en el trafico priva-

. do. En esta vertiente negativa, en la incomerciabilidad por modos privados,

go“w reside el sentido institucional del dominio publico, no pudiendo el legi dor
~Ydisciplinar su régimen _]urldlCO hasta el punto de hacerlo irreconocible

o e)ggcgmermab]hdad, asi entendida, es la nota cualificante del régimen Ju:L,

dlCO del dominio péiblico; lo que admite un trafico juridico sobre estos bienes

que responda a otras coordenadas. Nos referimos, concretamente, a lo que en

la teorfa del dominio pubhco la doctrma convino en llamar «trafico adminiss

Jalivo, que pg cnidotos

leza administrat]

@Mg Esta significacion ha sido resalta aporel Tnbunal Constitucional:

en efecto, 1a incorporacion de un bien al dominio publico supone no tanto una for-
ma especifica de apropiacion por parte de los poderes publicos, sino una técnica
dirigida primordialmente a excluir el bien afectado del trafico juridico privado, pro-
tegiéndolo de esta exclusion mediante una serie de reglas exorbitantes de las que
son comunes en dicho trafico iwre privato. El bien de dominio piblico es asf ante

5% En esta direccién se habian pronunciado, entre otros: FONT Y LLOVET, T., en «La orde-
nacién constitucional...», ob. ¢it., p. 3924, y MORILLO-VELARDE, J. ., en Dominio piiblico, ob.
cit., p. 83.
E En esta direccidn se manifiestan, entre otros: SANZ MORENO, F., en «Art. 132 CE...», ob.
cit., p. 161; GARRIDO FALLA, F., en «Art. 132 CE», Comentarios a Ia Constitucion Espaiiola,
ob. cit., p. 1938. En contra MOR!LLO VELARDE, I. L, en Dominio puiblico, ob. cit., p. 80.
’ e.l}’ ® Nos referimos a la creacion de derechos que facultan a usos privativos sobre dichos bie-
2% [nesatravés de la técnica concesional, gtor .
que de naturaleza piblica 0 administrativa; tamblen responden al mlsmo planteamlento c1ertas
nz AT lemgaklian nara ol elere : dade anami g
s el fenémeno conocido de <<suce516n>> de Entes piblicosen la tltulandad de los blenes
%}ﬂ cuyo exponente mas significativo es el que acompaiia a la transferencia de funciones a otra
Administracién, vid. SAINZ MORENO, en «Art, 132 CE...», ob. cit., pp. 167 ss.
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todo res extra commercium, y su afectacidn, que tiene esa eficacia esencial, puede
perseguir distintos fines... [Sentencia 227/1988 de 29 de noviembre, FJ 14, Recur-
so de inconstitucionalidad en relacién a la Ley 28/1985, de Aguas].

2. DETERMINACION CONSTITUCIONAL DE BIENES DE DOMINIO PUBLICO
DE TITULARIDAD ESTATAL

St en el primer apartado del articulo 132 CE se establecen pautas sustanti-
vas en torno al dominio piiblico en su vertiente institucional, el segundo pérra-
fo parece contemplar un ambito especifico, una concreta parcela de bienes
demaniales delimitada por 1a certeza de su titular: el Estado.

A) Reserva legal para la determinacion del dominio pitblico estatal

El precepto remite al legislador el establecimiento de los bienes de domi-
nio publico de titularidad estatal. No es una reserva legal referida al régimen
juridico sino al propio contenido de cuales sean los bienes o cosas que van a
integrar este 4mbito especifico del dominio piiblico, junto a los ya dispuestos
por la propia Constitucién. Ademads, esta reserva legal parece estar dirigida a
un sujeto piblico determinado: el Estado. La potestad demanializadora, que
el articulo 132.2 preceptiia, es atribuida al Estado. Pero cabe preguntarse ;de
todos los bienes que conformen el dominio piliblico de titularidad estatal?
Parece incongruente y extremadamente artificioso deducir que la Constitu-
cibn exige una ley para afectar o demanializar cada bien singular.

La Sentencia que arriba se recoge, sobre la Ley de Aguas, ha sido la pri-
mera que de modo frontal desentraiia el sentido o alcance de esta reserva legal.
El Tribunal Constitucional ha referido esta reserva de ley estatal a aquellos
bienes que se demanializan como categorias, en su conjunto, individualizan-
dolos por remision a perfiles homogéneos y unitarios, lo que la doctrina cono-
ce por «dominio piiblico natural» . Esta interpretacion se deduce del propio
contexto en el que esta establecida, pues en el segundo parrafo del articu-
lo 132.2 se declaran expresamente como de dominio publico estatal categori-
as o clases de bienes identificados por caracteres naturales®. Y ademas, por-

® Con esta denominacion no se quiere aludir a que ciertos bienes tengan la condicion de
dominio publico por su conformacion natural y al margen de cualquier consideracion juridica,
sino que el Derecho acude, en ciertos casos, a la remisién de algunos caracteres fisicos o natu-
rales para sustantivizar bienes como de dominio piblice. La problematica que presenta esta
categoria conceptual y de elaboracion doctrinal serd tratada en el capitulo 2.

® La Sentencia citada llega a esta conclusion: «en efecto, no es casual, como lo demues-
tran también los antecedentes parlamentarios, que la Constitucién haya incorporado directa-
mente al dominio piiblico estatal en el articulo 132.2 determinados tipos de bienes gue, como
la zona maritimo-terresire, las’ playas, "el mar territorial, efc, consutuyen categorias o géneros
enteros dcﬁmdos por sus caracteristicas fisicas o naturales homogéneas. La Constitucién ha
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que la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas dispuesta en la Norma Fundamental avalan que s6lo el Estado pueda
demanializar categorias de bienes que se sustraen asi del comercio privado®.
En consecuencia, corresponde al Estado la potestad de determinar los bienes
que, como tipos o categorias, seran de dominio publico, potestad que debe
actuar por ley; correspondiendo, asimismo, al Estado su titularidad.

B) Los bienes de dominio publico por determinacion constitucional

Los bienes declarados de dominio puablico por mandato expreso de la
Constitucion son: la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la plataforma continental y de 1a zona econdémica. Se ha
cuestionado la conveniencia que desde la Norma Fundamental se determina-
ra la demanialidad de ciertos bienes®, a lo que se alega, que fue precisamen-
te el propésito de proteger especialmente a €stos el movil principal que llevo

a 108 constituyentes a introducir un articulo sobre el dominio publico®. Lo que
1io deja margen a discusion alguna es que desde Ia Constitticién séimpone el
caricter demanial de estos concretos bienes, sin posibilidad de opcidn al legis-
ador en cuanto a su exclusion del dominio piblico pues, «en todo caso», seran
de dominio publico de titularidad estatal.
Desde esta perspectiva material o determinatoria de bienes se resalta una
diferencia notable con la disciplina constitucional de la propiedad privada, en
el sentido de que la Constitucion garantiza el limite cuantitativo de esta mani-

dispuesto asi que algunos de los tipos de bienes que doctrinalmente se han definido como per-
tenecientes al demanio «natural» formen parte del dominio piblico del Estado. Sin embargo,
con un criterio flexible, no ha querido agotar la lista o enumeracion de los géneros de bienes
que, asimismo, en virtud de sus caracteres naturales, pueden integrarse en el demanio estatal
{«en todo caso» reza el art. 132.2), pero si ha querido explicitamente reservar a la ley, y preci-
samente a la ley estatal, la potestad de completar la enumeracién. Asi se desprende, por lo
demas, del inciso inicial de este articulo 132.2: «Son de dominio plblico estatal los que deter-
mine la ley...». Tanto el verbo utilizado —son, en vez de «pueden sern— como la misma reser-
va absoluta de ley, indican a las claras que la Constitucion se estd refiriendo no a bienes espe-
cificos o singularmente identificados, que pueden ser o no de dominio piblico en virtud de una
afectacién singular, sino a tipos o categorias genéricas de bienes definidos segin sus caracte-
risticas naturales homogéneas» (FJ 14).

& El Tribunal Constitucional, en la Sentencia comentada, considera que la reserva de ley
estatal esta justificada, de un lado, en la exigencia de la reserva de ley que los articulos 33.2 y
53.1 CE establecen en relacién con ef régimen de la propiedad privada; de otro, en el principio
de igualdad en las condiciones basicas o posiciones juridicas de los espafioles en el ejercicio de
sus derechos constitucionales, siendo el Estado el que debe garantizar la igualdad sustancial de
acuerdo con el articulo 149.1.1.%; y, por tltimo, el establecimiento de una afectacién general al
dominio publico de categorias de bienes, debe incluirse en ¢l concepto material de legislacién
civil al que se refiere el articulo 149.1.8.* CE,

¢ FERNANDEZ-OLAVARRIETA, A., en «El Patrimonio del Estado en el Anteproyecto de
Constitucidénn, Estudios sabre el Proyecto de Constitucién, Madrid, 1978, p. 487.

# SAINZ MORENQ, F., en «Art. 132 CE...», ob. cit., p. 126, en nota.
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festacion de titularidad piblica —el minimo declarado en el articulo 132.2—,
al contrario de lo que sucede en relacion a los bienes que pueden ser objeto de
propiedad privada®. El legislador se encuentra ante un conjunto de bienes que
tienen predeterminada su naturaleza y titularidad, aspectos que se sitaandysy
C.de su radio de atciop)
Dos cuestiones deja abierta la determinacion constitucional de estos bie-
nes de dominio piblico. La primera, las consecuencias de su condicién dema-
nial «en todo caso» respecto a las situaciones juridicas anteriores que pudie-
ran mostrarse contrarias a ella, lo que nos remite al fenémeno de los enclaves
privados y que trataremos al hilo de la exposicion especifica de los mismos
(vid. cap. 5.11). Unicamente queremos dejar apuntado aqui, como de otra par-
te se deduce de la literalidad del precepto, que laﬁonsmdn_pmsmhm
gsiciona ablica La segunda cues-
tion viene referida a cual es la realidad fisica o material a Ia que aluden los
conceptos utilizados, en la medida que se declaran de dominio publico catego-
rias ya tradicionalmente demaniales —la zona maritimo-terrestre y las playas
y el mar territorial—, y se «publifican» otras, que si bien conectadas con las
anteriores, nunca lo habian sido expresamente #los recursos naturales de la
plataforma continental y la zona econémica® . Se «publifican» en atencién
a su naturaleza o mas bien remitiéndose a la naturaleza de éstos (aunque se
utiliza el griterio de ubicacidn para los recursos), lo que no implica, como
demuestra el iter de elaboracion del articulo 132 CE, que su demanialidad se
derive «naturalmente» o al margen del Derecho®. El problema surge en cuan-
to la Constitucién no define qué se entiende por los conceptos que utiliza, qué
concretos caracteres individualizan a estos bienes, especialmente en relacion
a la zona maritimo-terrestre y playa; es una concrecion que se reenvia al legis-
lador. Cual es el &mbito de accién que a estos efectos corresponde al legisla-
dor ha sido una cuestion planteada en la literatura juridica, en el sentido de si
éste se encuentra vinculado a las definiciones que en el momento de la Nor-
ma Fundamental existian. En nuestra opinién, no puede convenirse que la
Constitucion haya petrificado los criterios que individualizaban estos bienes,

% Se ha resaltado que la Constitucién no garantiza un dmbito concreto de bienes suscepti-
bles de propiedad privada mas alld de exigir que existan bienes que puedan ser objeto de este
derecho; en este sentido vid. BARNES VAZQUEZ, 1., en La propiedad constitucional, ob. cit.,
p. 292,

% Como se recordaré, la normativa vigente al momento de la promulgacidn de la Constitu-
cion -—Ley de Costas de 1969— declaraba de dominio puiblico «la zona adyacente al mar terri-
torial hasta donde fuera posible la explotacién de los recursos» pero no los recursos en si; de
otro lado, el concepto de «zona econémica» alude a una zona maritima no contemplada en
dicha Ley.

¢ El Anteproyecto (art. 122.2) establecia: «son bienes de dominio puiblico por su naturale-
za...», redaccion rechazada y corregida en Iz Comision del Congreso de los Diputados, por con-
siderar que no existen bienes de dominio piblico por naturaleza, sino por detennmac:lén del
Derecho (Enmienda defendida por Meilan Gil, Diario de Sesiones del Congreso, n.° 87,
p. 3193).
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porque si bien es verdad que los redactores del precepto contaban con el con-
tenido definitorio que existia en la normativa en vigor, no puede considerarse
que ésta haya incorporado en su articulado exactamente las mismas previsio-
nes que los delimitaban conceptualmente. No creemos que la Constitucion
haya «congelado» los conceptos de playa y zona maritimo-terrestre, y en con-
secuencia es legitimo al legislador innovar en més o en menos los elementos
que los definan, mempre y cuando puedan ser reconocidos socialmente como
tales®. No hay mas que observar que la extensién mar adentro de la platafor-
ma continental o la zona econémica es una determinacion que propiamente es
efectuada por normas internacionales a las que el legislador se adhiere y toma
como referencia para establecer su regulacion, por lo que la localizacién de
los recursos fluird o se desplazard en paralelo al desarrollo de la regulacion
que de estas zonas maritimas se verifique en el Derecho Internacional.

Y, asi, los bienes demanializados por la propia Constitucién pueden encua-
drarse en lo que tradicionalmente se ha conocido como «dominio piblico mari-
timox, aunque no hayan sido expresamente regulados en la normativa de «cos-
tas»; siendo cometido del legislador las precisas definiciones que los delimi-
ten siempre que con éstas no.se altere el reconocimiento social de los mismos,
bienes que en todo caso seran de dominio publico y de titularidad estatal.

IV. CLASIFICACION Y DEFINICION DE LOS BIENES MARITIMOS
EN LA LEY 22/1988, DE 27 DE JULIO, DE COSTAS

La Ley vigente de 27 de julio de 1988 (LC) es el Gltimo exponente ¢n la
evolucidon que venimos tratando, justificandose en razones de diversa indole

# E| problema se plantea a raiz de la promulgacion de la Ley de Costas de 1988 que defi-
ne a estos bienes de forma distinta a como lo hiciera la Ley de 1969, permitiendo que bajo esta
nueva definicién pueda comprenderse un dmbito mayor de la realidad fisica que hasta el
momento se consideraba demanial. En apoyo de que no era legitimo entender que la Consti-
tucién habia «congelado» la definicién que de playa y zona maritimo-terrestre existia al
momento de su promulgacion, se aducen dos argumentos: de un lado, |a yocacion «dindmica»
de la Norma Fundamental no pcnmte entender que los conceptos utilizados por la misma
deban entenderse determinados sin mis por la mera remlslon formal a la disciplina que tradi-
cionalmente los ha cultivado,
sociedadal £ ] .de otro lado, el propio articulo 132.2
permite que, al lado de los bienes determinados en él, ¢l legislador pueda establecer «otrosy.
Para un desarrollo de esta argumentacién vid. BARNES VAZQUEZ, J., en «Ley de Costas y
garantia indemnizatoria», RAAP, 2, 1990, p. 73. Posteriormente la Sentencia del Tribunal
Constitucional 149/1991, de 4 de julio (BOE de 29 de julio), confirmé esta interpretacion,
declarando: «Que la nueva Ley utilice para la delimitacion de la zona maritimo-terrestre una
definicién distinta de un concepto ya utilizado por leyes anteriores sobre la materia, no es,
ciertamente, razon alguna que abone su incenstitucionalidad. Una cosa es que las Institucio-
nes Pablicas o los Institutos de Derecho privado constitucionalmente garantizados no puedan
ser modificados en términos que afecten a su contenido esencial, de manera que, afin conser-
vandose la antigua denominacion, ésta venga a designar un contenido en el que la conciencia
social no reconoce ya la Institucién garantizada y otra distinta que el legislador no pueda
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y naturaleza que confluyen, en Gltimo extremo, en la necesidad, a juicio del
legislador, de una regulacion acorde con la nueva problematica que hoy atafie
a las «costas». Si alguna nota puede definir a esta Ley es que su regulacion
pretende atajar todos y cada uno de los problemas que considera existian al
tiempo de su promulgacion; por ello dificilmente se pueda calificar con un
unico adjetivo, mas alla de la vision o perspectiva desde l1a que en cada caso
. se contemple. De ahi las multiples calificaciones de 1a que ha sido objeto; por
enumerar algunas, sirvan las de: «ley concesional» ¥; «de reordenacion com-
petencial» ™; o «ley de efectos indemnizatorios» .

Destaca, al menos como declaracién de principios, el reconocimiento de
la norma de ser portadora de una concepcidn distinta de la regulacién del
dominio publico; los valores que pretende proteger, y que la han hecho posi-
ble, descansan sobre premisas divergentes de las que pres1d1an la d1sc1p11na
juridica en otras épocas. Porque la jent lista, s1en-
do la profeecidn v gansgryagion de estos biencs, asi comol -

Jalde los mismos, claros objetivos que la vertebran, la cual teleologlcamente
se encamina a QWWMEWS@ que,
asume, presentan nuestras «costas». En este punto cobra carta de naturaleza
la invocacién de las normas internacionales que modelan y legitiman las pre-
visiones de la Ley, en cuanto se presenta como el cumplimiento no sélo de
mandatos que la Constitucion obliga a cumplir al legislador, sino también de
objetivos que a nivel supranacional se imponen; v asi, la Exposicién de Moti-
vos sefiala que, junto al mandato del articulo 132.2 CE, «se desarrollan asi-
mismo ios principios establecidos en el articulo 45 del texto constitucional y
se recogen los criterios contenidos en la Recomendacion 29/1973 del Conse-

modificar las definiciones o los criterios definitorios de realidades naturales, no juridicas, a
las que 1a Constitucion alude.»

* Se ha llegado a afirmar que todo el texto legal podria ser comprendido y explicado des-
de la perspectiva de la concesion: LOPEZ MENUDO, F., en «La utilizacién del mar y su ribera»,
RAAP, 2,1990,p. 11.

™ E] tratamiento competencial en la regulacion del dominio publico maritimo-terrestre
establecido en la Ley de Costas ha suscitado una fuerte polémica, especialmente en relacion a
las competencias sobre ordenacion del territorio asumidas como exclusivas por la mayoria de
las Comunidades Autonomas. Esta cuestidn originé un movimiento de contestacion muy
amplio 2 la Ley, incluso durante su tramitacion; baste citar a modo ilustrativo: MONTORO CHI-
NER, M., «La Ley de Costas. ;Un proyecto viable?», REDA, 57, 1988, pp. 183 ss.; MEILAN GIL,
J., «CCAA y dominio publico maritimo-terrestre. El proyecto de Ley de Costas», RDU, 108,
1988, pp. 13 ss.; PEREZ MORENO, A., «La Ley de Costas y el planeamiento urbanisticon, RDU,
117,1990, pp. 13 ss. La ley fue objeto de diez recursos de inconstitucionalidad, planteados fun-
damentalmente por entender que invadia las competencias exclusivas de las Comunidades
Autdnomas sobre ordenacion del territorio y urbanismo, y también en relacidn a la autonomia
municipal. Al ser el tema competencial, en su total dimensién, una cuestion ajena a nuestro
estudio no creemos conveniente incidir més en este punto, por lo que simplemente sefialaremos
que la STC 149/1991, de 27 de julio (BOE de 29 de julio), ha considerado globalmente el res-
peto de l1a Ley con la distribucién de competencias deducido del bloque constitucional e igual-
mente con la autonomia municipal.

" Vid. BARNES VAZQUEZ, J., «Ley de costas y garantia indemnizatoria», RA4P, 2, 1990, p. 65.
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jode Europa, sobre proteccion de zonas costeras, en la Carta del Litoral de 1981,
de la Comunidad Econdémica Europea y en otros planes y programas de la mis-
ma». Se comprende asi que tres de los cuatro fines a los que debe dirigirse la
actuacion administrativa en este sector se incardinen en una mira medioam-

biental, a saber: detepninareldominiopuhlicomacilizgslereatie ascgurar su
dad

wwwwmﬁwmmmp_
decelQnrestaucaciunesesaias, (2. 2.¢)); Sgulas awiabiasciisianalde.

W[m 2.c)]; conseguir y
mantener un i ' ' art.
2 d)] El otro gran fin que condiciona la actuacion administrativa y cuya conse-
cucién debe en todo caso perseguirse, es tizar el uso publi

ribera y del resto del dominio ptiblicafart. 2.5)]. Broteccion y disfrute colectivo
e estos bienes se alzan pues, en palabras de su Exposicidon de Motivos, en pro-

positos cardinales de la Ley. En atencion a estos fines, no sélo se disciplinan el
uso, la proteccion y defensa en relacion directa a los bienes maritimos-terres-
tres, sino que paralelamente la LC estatuye previsiones importantes mas alla del

dominio publico, como son las lipilacionesadasderranos colindanies. Es pues

una norma del y para el dominio plblico marjtimo-terrestre, y cuyo punto de

conexi aci £ £n
ultino SXUeno ]g dgfgnﬁa delmedigambicnte litg m] 2,

En esta declaracién de deficiencias existentes y propdsitos a conseguir
realizada por la Exposicion de Motivos se nos adelanta que la LC dedica prin-
cipalmente su atencién a la parte terresire del dominio piblico, para cuya
denominacion genérica se vuelve a utilizar la expresion de «ribera del mar» ™,
Larelevancia que para la LC tiene la parte terrestre del dominio publico mari-
timo justifica, incluso, cambios en la denominacién del «conjunto», que pasa
a llamarse dominio publico maritimo-terrestre, y a su vez, que la Ley se inti-
tule de «costas». No obstante, como ya apuntamos en la introduccion del
Capitulo, la LC no contempla, en puridad, solo y exclusivamente la parcela
que va a tener la consideracion de dominio publico, sino que sus previsiones
se extienden, asimismo, a un &mbito suprademanial, como demuestra que se
utilicen los términos costa y litoral cuando se procede a la regulacion de las
zonas colindantes ™. Pero si esto es cierto, también lo es que las medidas que
se disponen en relacion a las zonas de afeccidn tienen como Gnico objetivo la
proteccion del dominio publico maritimo-terrestre, al menos esta es la razén

™ Sobre el contenido medicambientalista de la LC, vid. PEREZ MORENO, A., para quien la
Ley no es tanto desarrollo de la previsidén contenida en el articulo 132.2 CE como del articulo
45 CE, en «La Ley de Costas y el planeamiento urbanistico», RDU, 117, 1990, p. 13.

™ Se considera mas adecuada la expresién de dominio piblico maritimo-terrestre, segiin la
Exposicién de Motivos, «que la hasta ahora empleada de maritimo, precisamente porque pone
de relieve la existencia y necesidad de un espacio terrestre, complementario a aquél, para cuya
denominacion genérica se vuelve a utilizar la expresion tradicional de ribera del mar».

™ A modo de ejemplo pueden sefialarse los siguientes articulos de la Ley: 25.3; 28.2; 114.
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declarada en el Titulo I que enmarca su regulacion™; siendo asi que la parte
terrestre del dominio publico maritimo es el objeto nuclear al que se dirige la
norma. Baste recoger para ilustrarlo el articulo 1:

La presente Ley tiene por objeto la determinacién, proteccién, utilizacion y
policia del dominio puiblice maritimo-terrestre y especialmente la ribera del mar,

En este contexto, y habida cuenta la perspectiva parcial que en nuestro estu-
dio se aborda, y sin perjuicio de que las maltiples facetas de la Ley se tengan
presente al hilo de la exposicidén por su conexion con el deslinde, ahora nos
interesa resaltar el «reconocimiento» que hace esta norma de la «insuficien-
cia» de 1a definicion de zona maritimo-terrestre y playa en la legislacion ante-
rior, por cuanto pretende «no sdlo mantener en este dominio publico los espa-
cios naturales que reunan las caracteristicas del medio, sino ademas establecer
los mecanismos que favorezcan la incorporacion de terrenos al dominio publi-
co, ampliando la estrecha franja costera que actualmente tiene esta calificacion
demanial» (Exposicién de Motivos). Una Ley, por tanto, que margina la regu-
lacién de la parte demanial maritima mds alla de la declaracion de cuales sean
las zonas que tienen esta calificacién juridica o en relacion a las cuales se va a
referenciar los recursos de esta naturaleza. La sustantividad de estos «bienes
maritimos» como dominio publico se agota pues en la mera declaracion de su
naturalezajuridica, remitiendo a la normativa especifica su concreta extension,
regulacion y gestion, recogiéndose unicamente en la medida que intenta repro-
ducir a nivel legal la declaracién contenida en la Constitucion.

La relacion de bienes que integran el dominio piiblico maritimo-terrestre
se contiene principalmente en el Titulo Primero, Capitulo Primero «Clasifi-
caci6n y definiciones» (arts. 3 y 4), distinguiendo la propia norma dos gru-
pos: los bienes de dominio publico en virtud del articulo 132.2 CE, y los que
lo son por las previsiones de la ley; pasemos pues a su analisis.

1. LASRIBERAS DEL MAR Y DE LAS RIAS

Es el componente del dominio publico maritimo-terrestre de més relevan-
cia para la LC como sefiala el articulo 1 antes citado. Se recordard que el tér-
mino «ribera del mar» fue la expresion utilizada en las Partidas para referirse
al terreno bafiado por el mar; posteriormente se utiliz6 en la legislacion regu-

 El Titulo II aborda la regulacién de las «Limitaciones de la propiedad sobre los terrenos
contiguos a la ribera del mar por razones de proteccién del dominio publico maritimo-terres-
tren, disponiéndose en el articulo 20 como objetivos de su establecimiento: «La proteccién del
dominio piblico maritimo-terrestre comprende la defensa de su integridad y de los fines de uso
general a que esta destinado; la preservacion de sus caracteristicas y elementos naturales y la
preservacion de las perjudiciates consecuencias de obras e instalaciones, en los términos de la

resente Ley.» | :
P y Laone. Moo o (Vg e e b //’ et

S e UL-\U Vm_\of(g B J\op—‘c}, (.\ . Q ';—c,=(\~€; RS {"\t. [



58 EL DESLINDE DE COSTAS

ladora de estos bienes pero de modo incidental y nunca con autonomia concep-
tual pues, como vimos, la franja de terreno bafiada por las olas se nomin6 playa
(Ley 1866) o zona maritimo terrestre (Leyes de Puertos y Ley de Costas de
1969). Hoy por giharadelmar se va a aludir a la franja de terreno de las «costas»
que empieza donde termina la parte maritima, donde emerge el terreno firme,

pero con una extension hacia tierra queno necesariamente tienc gue estaren.con-
tacto periddico con Iag aglas, v en este senfido su definicion se aparta del conte-

mido que individualizaba este bien en la normativa histérica de la que procede.
La franja terrestre denominada ribera del mar se degcompone en dos cate-
gorias conceptuales distintas: zona maritimo- Lunificadas en
su régimen juridico y por el hecho de que el limite resultante de sumar ambos
componentes sea el referente desde el que localizar las distintas limitaciones
a que quedan sujetos los terrenos colindantes.
Forman la ribera del mar y de las rias:

1.°) Segtin el articulo 3.1.q) LC:

La zona maritimo-terrestre o espacio comprendido entre la linea de bajamar
escorada o mixima viva equinoccial, y el limite hasta donde alcanzan las olas en los
mayores temporales conocidos, ¢ cuando lo supere, el de la linea de pleamar maxi-
ma viva equinoccial. Esta zona se extiende también por las mérgenes de los rios has-
ta el sitio donde se haga sensible el efecto de las mareas.

Se consideraran incluidas en esta zona las marismas, albuferas, marjales, este-

ros ¥, en general, los terrenos bajos que ge consecuencia del fluj
reflujo de las magas, de las olas o W
Lo primero que destaca es que bajo el mismo concepto, zona maritimo-
terrestre, se puede comprender una realidad fisica mucho mayor que la con-
templada en normativas precedentes, pues si el limite exterior o hacia el mar
va a mantenerse —bajamar escorada o maxima viva equinoccial— el limite
interior o terrestre se establece de forma distinta, de suerte que permite un
desplazamiento demanializante a franjas de terrenos que anteriormente no
tenian la consideracion de bien maritimo. Ello ccurre desde el momento que
se suprime el criterio alternativo y excluyente que caracterizaba a la antigua

defintcion de zona maritimo-terrestre, a saber: o «las mayores mareas», 0 «los
temporales donde no fueran sensibles las mareas». Hoy el lumte sera el que

en ion g cualquiera d '
asta donde alcancen las olas en los mayores temporales o, cuando lo supcre

¢l de la linea de pleamar maxima viva equinoccial; g gllo condadependencia.

del tipo de costa que se contemple™. El Reglamento de Costas (Real Decreto

™ Ya vimos que el criterio alternativo para individualizar un terreno como zona maritimo-
terrestre venia a establecer una ocednica y otra mediterrinea, Hoy no cabe hacer tal tipo de dis-
tingo, lo que en opinidn de MEILAN GIL, J. L., ha generado «un nuevo concepto de zona mari-
timo-terrestre oceanica, mucho mas inseguro juridicamente y desde luego contrario a la tradi-
cién juridica que se declara restaurar, en «El Concepto de dominio publico maritimo-terres-
tre en el proyecto de Ley de Costas», ob, cit., p. 387. Admiten que esta nueva forma de definir
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1471/1989, de 1 de diciembre, RC) especifica que «para fijar el limite hasta
donde alcanzan las olas en los mayores temporales conocidos se utilizaran las
referencias comprobadas que se dispongan» [art. 4.a)] y «las variaciones del
nivel del mar debidas a las mareas incluiran los efectos superpuestos de las
astronomicas y de las meteoroldgicas. No se tendran en cuenta las ondas de
mayor petiodo de origen sismico o de resonancia cuya presentacion no se pro-
duzca de forma secuencial» [art. 4.5)]. De estos preceptos se deduce que en
relacién a las mareas gg.gxgluven fondmenosquanascanneniadicos o scaucs
Giales. o parece que ocurra otro tanto en relacion a los temporales al no
excluirse los de cardcter extraordinario, aunque si los de origen sismico; de
otra parte, dicha definicion permite entender que es suficiente con que una
vez el terreno fuese cubierto por el temporal para entender producido el efec-
to demanializador [ Queda patente que la intencién del legislador es dema-
nializar todo terreno al que lleguen los efectos de las olas, atin a expensas de
establecer un tratamiento uniforme de todo el litoral y «publificar» nuevos
terrenosi
Este precepto [art. 3.1.a) LC] fue objeto de recurso de inconstitucionali-
dad, basado en la violacién del principio de seguridad juridica al definir de
manera distinta Ia zona maritimo-terrestre de como lo hiciera 1a normativa
derogada. El Tribunal Constitucional en Sentencia 149/1991, de 4 de julio
(BOE de 29 de julio), ha negado tal pretendida inconstitucionalidad, argu-
mentando que la Constitucion no rechaza una nueva definicion. La Sentencia
se centra principalmente en €l cambio definitorio que ha supuesto el criterio
de «las olas en los mayores temporales conocidos», pero sus conclusiones son
igualmente vélidas a cualquier cambio que en la definicién de los componen-
tes del dominio publico haya podido operar la LC; al respecto sefiala:

La Constitucion, al facultar al legislador para determinar qué bienes han de for-
mar parte del dominio piiblico estatal, determina por si misma (imponiendo con ello
al legislador la obligacion de incluirlos en el demanio) que en todo caso formara

.

la zona maritimo-terrestre puede provocar una ampliacion del terreno que va a considerarde
bien maritimo y, por tanto, demanial, aunque sin estimarlo rechazable: SANCHEZ DE LAMA-
DRID, C., en Comentarios a la Ley de Costas, Mélaga, 1989, p. 27, MORENO CANOVES, A, en
Régimen juridico del litoral, ob. cit., p. 126; BARNES VAZQUEZ, J., en «Ley de Costas y garan-
tia indemnizatoria®, ob. cit., p. 78 y MENENDEZ REXACH, A., en «La nueva Ley de Costas: el
dominio piiblico como régimen juridico de especial proteccion», CEUMT, 1988, p. 29. En
cambio, LOPEZ PELLICER niega que los dos criterios puedan comprender limites distintos al
considerar que el limite marcado por los temporales no puede rebasar el de la pleamar, en «Los
derechos adquiridos en las zonas del demanio maritimo-terrestre ante la nueva Ley de Costasn»,
REDA, 68, 1990, p. 536.

™ Desde que se conociera el proyecto de Ley de Costas este precepto fue objeto de las mas
contundentes criticas por cuanto, al suprimirse el criterio de ordinarios que adjetivaba a los
temporales en la normativa que se pretendia derogar, se estimé que implicaba asumir el efecto
demanializador de fenémenos anormales, como trombas marinas, inundaciones, seismos, etc.,
vid., por todos, MEILAN GIL, J. L., en «El concepto...», ob. cit,, p. 387. El RC, al menos, s¢
decanta por excluir las ondas de origen sismico o de resonancia no secuenciales.
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parte de €l la zona maritimo-terrestre y las playas, pero como es evidente, no pre-

tende atribuir a estos conceptos otro contenido que ¢l de su valor 1éxico, ni eleva a

rango constitucional las definiciones legales previas. El legislador, al definirlos con

mayor precisidn para establecer una mds nitida delimitacién del demanio, que es

. una de las finalidades plausibles de la Lex,impugnqda, no puede ignorar este valor

<k Jéxico, pero, ateniéndose a 1, es libre para’escoger 10s criterios definitorios gue con-
“Y' " sidere mas conveniente [FJ2]. e T

Enrelacion a las riberas de las rias, se suprime el criterio de la navegabili-
dad como elemento de referencia, pues ahora existira ribera hasta donde en
los rios sean sensibles las mareas.

Un paso mas del avance demanializador que a través de la redefinicion del
concepto de zona maritimo-terrestre hace la Ley, es la inclusion en ésta de las
zonas humedas por efecto del mar: marismas, albuferas; marjales, esteros, y
en general los terrenos bajos que se inundan como consecuencia de las ma-
reas, de las olas o de la filtracién del agua del mar. Dificilmente puede admi-
tirse que en la definicion de zona maritimo-terrestre dada en la Ley de 1969
quedasen comprendidas todas estas realidades fisicas, a 1o mas las marismas
se contemplaban en el Reglamento de 1980. Aparte del efecto expansivo del
dominio piblico maritimo-terrestre por la inclusion de estas zonas hiimedas,
el problema que plantea su encuadre juridico en Ia zona maritimo-terrestre es
que puede implicar que ésta se presente de forma discontinua. En efecto, es
perfectamente posible que el humedal esté situado bastante m4s al interior que
los terrenos abarcados por las olas o las mareas. Esta discontinuidad puede no
ser relevante si entre ambas paites de la zona maritimo-terrestre existen terre-
nos calificados igualmente como ribera del mar, como sucedera si éstos
entran en la definicion de playa; en caso contrario, la ribera del mar puede ser
discontinua, generando una grave complejidad a la hora del establecimiento
hacia el interior de sus limites, en especial a los efectos de medir las servi-
dumbres. Por lo demas, esta prevision se acomoda al cambio legislativo res-
pecto a los humedales que se iniciara con la Ley de Aguas de 1985, primera

no ci umedales
enti ultivo, sustituyéndola por otra de proteccion 0 de

estos ecosistemas ™. 11as la o0s humedales maritimos se regiran por sus

™ Segin el articulo 103 de la Ley de Aguas se consideran zonas himedas las zonas panta-
nosas o encharquizadas, incluso las creadas artificialmente; por su parte, el Reglamento del
Dominio Publico Hidriulico declara comprendidas: a) las marismas, turberas o aguas rasas, ya
sean permanentes o temporales, estén integradas por aguas remansadas o corrientes y ya se tra-
te de aguas dulces, salobres o salinas, naturales o artificiales; b} las mérgenes de dichas aguas v
las tierras limitrofes en aquellos casos que fuese administrativamente asi declarado, por ser
necesario para evitar dafios graves a la fauna y flora. El nuevo régimen tuitivo que se disciplina
para los humedales se desarrolla en los articulos 275 a 283 del Reglamento del Dominio Pabli-
co Hidraulico en cuanto a su delimitacion, inventario, limitacién de actividades, control de su
hidrologia, coordinacién administrativa, humedales artificiales, restauracién y desecacion.

La nueva filosofia de proteccién de zonas humedas que se inicia con la Ley de Aguas se
aprecia claramente en la derogacién expresa que esta norma hace de la Ley de 1918 de dese-
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previsiones y no por la regulacion de aguas continentales, lo que implica dife-
rencias de régimen juridico, en especial en cuanto a la titularidad de éstos y
también respecto a la Administracién competente para su gestion y adminis-
tracion, que en «costas» es siempre el Estado. Es sabido que la Ley de Aguas
permite en ciertos casos la titularidad privada de humedales ™, posibilidad que
la LC rechaza al declararlos pertenecientes a la zona maritimo-terrestre y, por
consiguiente, de dominio piblico en todo caso. Unicamente, como veremos,

lasm__%@m;kma,das —que han perdido pues su caracfer de humedalﬁ en
virtud de concesion a odrén mantener.
su s1tuacion !url 1ca.

2.9 Segim el articulo 3.1.5) LC:

Las playas o zonas de depdsitos de materiales sueltos, tales como arenas, gra-
vas y guijarros, incluyendo escarpes, bermas ¥ dypas.tengan o no vegetacion, for-
madas por la accidn del mar o del viento marino, u otras causas naturales o artifi-
ciales.

El mayor problema que presenta esta parte de la ribera del mar tal como se
define es la falta de limites claramente perfilados, reproduciendo, en este sen-
tido, la imprecision de la que adolecia la definicion dada en la Ley de Costas
de 1969. Y asi, el precepto se limita a describir elementos fisicos o morfol6-
gicos —materiales sueltos— asi como su causa —la accion del mar o del
viento marino u otras causas naturales o artificiales— que conforman la iden-
tidad de este bien maritimo. No se establece una clara delimitacion ni con res-
pecto al otro componente de la ribera (zona maritimo-terrestre), ni se aclaran
los limites hacia el interior, tierra adentro, que este componente demanial tie-
ne. La descripcién de los elementos que condicionan la consideracion de un
terreno proximo al mar como playa, la convierte en una definicion abierta; y
asi la playa puede ser a su vez parte de la zona maritimo-terrestre, si es cubier-

cacidn y saneamiento de marismas, lagunas y terrenos partanosos y del Real Decreto-Ley de
1927 que modificé el articulo 1 de la anterior para extender su campo de aplicacion (Disposi-
cién Derogatoria de la Ley de Aguas). Sobre la problematica de los humedales en nuestro Orde-
namiento y la nueva dimension que adquieren en la normativa actual vid. DELGADO PIQUERAS,
F., en Derecho de aguas y medio ambiente. El paradigma de la proteccion de los humedales,
Tecnos, Madrid, 1992,

* Al margen de la denominacion cientifica que reciban, los humedales forman parte del
cauce de un rio, de un embalse o de lagos, lagunas y charcas —humedales continentales— o de
la zona maritimo-terrestre —humedales maritimos—. La Ley de Apuas declara de dominio
publico los humedales pero permite que puedan existir de propiedad particular cuando se trate
de charcas situadas en predios de propiedad privada, que se consideraran parte integrante de los
mismos siempre que se destinen al servicio exclusivo de tales predios (art. 10); o que se trate
de lagos y lagunas de propiedad particular (Disposicidn adicional primera). Ello no empece que
¢l régimen dispuesto para los humedales sea aplicable igualmente a los de propiedad privada.
Sobre la titularidad y régimen de los humedales continentales vid. DELGADO PIQUERAS, F., en
Derecho de aguas..., ob. cit., pp. 267 ss.
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ta por las aguas, ya por la accién de las mareas, ya por las olas en los tempo-
rales; pero también puede ser playa seca, desligada de la accion directa del
mar®.

¥ Quiza el punto mas conflictivo del efecto expansivo del dominio piblico
que la nueva definicién de playa puede comportar es ia expresa inclusion de
las dunas. De la definicion que diera la Ley de 1969 dificilmente podria argu-
mentarse, sin incurtir en una interpretacion en exceso forzada, que compren-
diera las dunas, ya que éstas aunque se componen de materiales sueltos —are-
nas— (normalmente se presentan en monticulos o amontonamientos de’
dichos materiales), no parecen encajar bien con «arenales o pedregales en
superficie casi planay, como era anteriormente definida, a lo que se afiade que
ahora es independiente de que tengan o no vegetacioén. El RC en su articulo
4. d) aclara que se consideraran incluidas en las playas las dunas méviles por

accién del mar o viento marino; W

ente hasta donde sea necesario para g3

defensa de Ig cosfa, Ia intencionalidad es clara W
garantizar la regeneracion de aridos, tan importapte para e brig £

o1co del litoral, Sin embargo, no se puede desconocer que provoca una 1nde-
terminacion a la hora de fijar con precision los limites hacia el interior de este
componente del dominio publico, introduciéndose un criterio que no respon-
de a elementos exclusivamente naturales, como es €l de proteccion y defensa
de las costas en relacion a los limites de este bien de existir dunas fijas. Asi-
mismo, la inclusion de las dunas en desarrollo supone que la movilidad de los
limites de la ribera del mar no trae causa de «las aguas», sino de otros ele-
mentos como puede ser el viento.

Se puede concluir que tal como se define la ribera del mar puede provocar
una ampliacion de la realidad natural que va a tener esta consideracién, y por
consiguiente, una demanializacion sobrevenida de terrenos que hasta el
momento no presentaban la identidad de bien maritimo. E igualmente, gue tal
como se definen sus componentes (zona maritimo-terrestre y playa) no tiene
por qué existir una continuidad entre los mismos en direccién mar-tierra, Sino
que pueden superponerse, alternarse, e incluso aparecer de forma disconti-

| nhua. Piénsese en ¢l caso, perfectamente planteable, de terrenos que al caer
" bajo la accion directa de las aguas del mar se califican como zona maritimo-

terrestre, tras él Euede haber playa seca, posteriormente humedales,y-por
altimo Elunas En principio esta hipétesis no parece tener trascendencia desde
¢l momento" que en este supuesto todos los componentes son ribera del mar, y
estan unidos bajo una comvin titularidad y régimen de utilizacién; pero el
esquema se complicaria si imaginamos que tras la playa seca puede existir un

¥ Por ello, cierta doctrina aboga por un concepto estricto de «playa» que aludiria exclusi-
vamente al terreno que, reunicndo tales caracteristicas, no fuese a su vez zona maritimo-terres-
tre, junto a un concepto mas amplic que comprenderia también este otro bien maritimo; en este
sentido vid. MENENDEZ REXACH, A., en «La configuracién del dominio piblico maritimo-
terrestre en la Ley de Costasw, Estudios Territoriales, 34, 1990, p. 14.
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terrenc que no admite encuadre bajo ninguna de estas definiciones, y bastan- -
te tierra adentro existan dunas o humedates. El establecimiento del limite inte-
rior de la ribera del mar puede resultar por lo dicho bastante complejo.

Mpor tanto, de la ribera del mar puede presentar dos alternati-
vas basicas: ribera del mar continua y ribera del mar discontinua, siendo esta
ultima generadora de problemas a la hora de la localizacion de las servidum-
bres, al medirse éstas a partir del limite interior de la misma®.

2. EL MAR TERRITORIAL Y LAS AGUAS INTERIORES,
CON SULECHO Y SUBSUELO

Por cuanto la LC tiene a la ribera del mar como punto central de su regu-
lacion, respecto de Ia parte maritima del dominio publico Gnicamente enume-
ra los bienes que la integran, remitiendo su definicion y régimen a la legisla-
cion especifica que los disciplina. En este aspecto, la Ley no hace otra cosa
que establecer un inventario de los.componentes maritimos, para sentar su
naturaleza juridica demanial o para situar a los recursos que tienen esta con-
sideracion.

Aunque ya hiciéramos mencion a la Ley del Mar territorial de 1977, con-
viene recordar que con este concepto se alude a la parte del mar comprendida
entre las lineas de base establecidas y doce millas hacia el exterior, sobre la
que et Estado extiende su soberania de acuerdo con el Derecho Internacional.
Su delimitacidn corresponde al Estado siempre que respete las normas inter-
nacionales. En principio, las lineas de base por las que se establece el limite
interior del mar territorial se sitian en el punto de bajamar escorada (limite
exterior de la zona maritimo-terrestre); no obstante, se habilité al Gobierno
para acordar el trazado de lineas de base rectas que unan los puntos de la cos-
ta (ideal y linecalmente) de acuerdo con las normas internacionales. Tales line-
as de base rectas quedaron fijadas en el Real Decreto 2510/1977, de 5 de agos-
to, resultando que todo el perimetro costero peninsular e insular esta cubierto
por las mismas a excepcion de cuatro tramos en la peninsula: Punta del Pes-
cador-Cabo de Ajo; Cabo Salou-Barcelona; Arenys de Mar-Cabo Bagur y la
Bahia de Algeciras. El limite exterior del mar territorial viene establecido por

# El limite de la ribera del mar no es sdlo importante en cuanto especifica qué parte de la
costa es de titularidad pablica y sometida, por tanto, al régimen juridico de uso, disfrute y apro-
vechamiento de estos bienes, sino que es la linea de la que se parte para medir ciertas servi-
dumbres en relacidn a los terrenos colindantes. Ante la constancia de la posible aparicion de
una ribera del mar discontinua se plantea cuil debe ser el limite valido de ésta: mantener los
dos limites o declarar cudl es el valido a efectos del computo de las servidumbres, mantener
solo la posibilidad de un limite de la ribera del mar, y si se opta por esta segunda, cual de los
dos seria. Incluso cabe mantener, como hace MORENG CANOVES, «la relevancia juridica de
cada uno de los dos “limites interiores de la ribera”, en todo lo que la proteccién demanial
demande, lo que incluye evidentemente las servidumbres», en Régimen juridico del litoral, ob.
cit,, p. 137,
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la linea resultante de unir los puntos que se encuentran a una distancia de doce
millas de las lineas de base.

Las aguas interiores son las que quedan comprendidas entre las lineas de
base que delimitan el mar territorial y la linea costera terrestre; son aguas que
forman parte del medio marino y se individualizan por hallarse entre el limi-
te interior del mar territortal y tierra firme. De ahi se comprende que el crite-
rio de las lineas de base rectas haya sido el escogido por la mayoria de los Esta-
dos para el trazado de su mar territorial, pues permite extender sus espacios
maritimos y, en especial, sus aguas interiores. La autonomia de las aguas inte-
riores como zona maritima diferenciada se muestra tardiamente en nuestro
Derecho, pues no es hasta la Ley del Mar territorial cuando aparecen desliga-
das de éste (art. 1). En efecto, de las aguas interiores no se contenia ninguna
referencia, en cuanto a su calificacion de dominio publico, ni en la Ley de
Costas de 1969, ni en la Constitucién®, pese a lo cual, la doctrina hacia tiem-
po que venia sosteniendo su caracter demanial por el hecho de que al decla-
rarse de esta condicién el mar territorial, con sus ensenadas, bahias y puertos,
quedaba comprendida esta zona maritima®. La soberania del Estado riberefio
sobre sus aguas interiores es mas intensa que la que ostenta sobre las demas
zonas maritimas, como demuestra que no exista el derecho de paso inocente
de buques extranjeros salvo en casos excepcionales y que el aprovechamien-
to de los recursos naturales existentes tanto en la columna de agua, como en
su lecho y subsuelo, estd reservado exclusivamente a los nacionales de con-
formidad con la legislacion interna del Estado riberefio.

3. LOSRECURSOS NATURALES DE LA ZONA ECONOMICA
Y LA PLATAFORMA CONTINENTAL

LaLey de Costas de 1969, siguiendo el criterio de la explotabilidad estable-
cido en el Convenio de Ginebra sobre Plataforma Continental, declard de domi-
nio publico el lecho y subsuelo del mar adyacente al territorial hasta donde fue-
se posible la explotacion de los recursos. Tanto la Constitucion como la actual

# De aguas interiores habla la Constitucién en su articulo 148, al recoger las competencias
gue pueden asumir las Comunidades Auténomas. Pero ni ésta, ni la Ley reguladora del Mar
territorial establecen su caracter demanial, como por otra parte tampoco lo hace 1a Gltima nor-
ma citada en relacién al mar territorial.

® Seria absurdo, se argumentaba, mantener parte del mar, entre el mar territorial y las cos-
tas, que no fuese de dominio publico, maxime si éstas para la Ley de Costas de 1969 son impli-
citamente demaniales, en tanto que estin comprendidas entre 1a bajamar escorada y el limite
exterior del mar territorial. Sobre la condicidn juridica de las aguas interiores antes de la Ley
de Costas vigente, predicando su cardcter de dominio piiblico vid.: GUAITA, A., en «Apuntes
sobre la pesca maritimay, ob. ci., p. 429; SAINZ MORENO, F., en «Término municipal y domi-
nio maritimo», RAP, 112, 1987, p. 184. Por lo demds, hay que tener en cuenta que las bahias y
los puertos tienen la consideracion en Derecho internacional de aguas interiores si bien con
regimenes juridicos especificos; vid. GONZALEZ CAMPOS, Curso..., ob. cit., pp. 518 ss.
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Ley de Costas declaran de dominio piblico los recursos, lo que ha supuesto, en
palabras de J. SUAREZ VIVERO, un cambio significativo pues «sustituye en la
zona econdmica exclusiva y en la plataforma continental, la soberania sobre el
territorio por la soberania sobre los recursos»*. Este nuevo planteamiento pue-
de considerarse la traduccion del cambio operado a nivel internacional como
consecuencia de diversos factores que habian llevado, segun GONZALEZ CAM-
POS, a la crisis del ordenamiento instaurado por los Convenios de Ginebra de
1959, que desembocé en la III Conferencia de las Naciones Unidas sobre €l
Derecho del Mar. El factor de cambio mas importante viene dado por la dimen-
si6n econdmica que progresivamente va adquiriendo el Derecho del Mar, en la
medida que las miras por parte de los Estados sobre el medio marino se dirigen
areivindicar los aprovechamientos de los recursos vivos y de los minerales sitos
en éste. La Conferencia se inicia en 1973 pero no ¢s hasta 1982 cuando se adop-
ta el Convenio que se abre a la firma en Montego Bay el 10 de diciembre de ese
afio. Aunque todavia no ha entrado en vigor, sus previsiones respecto a la zona
economica exclusiva se dejan sentir en los ordenamientos internos de los Esta-
dos, que se han adelantado, como es nuestro caso, a establecerla; respecto a las
zonas ya reconocidas como la plataforma continental el nuevo Convenio no se
aparta sustancialmente del régimen establecido en 1959.

La zona econémica ha sido definida y regulada en nuestro pais por la Ley
15/1978, de 20 de febrero, y comprende una franja de 200 millas nauticas a
contar desde el limite interior del mar territorial, y sobre la cual el Estado tie-
ne derechos soberanos «a los efectos de la exploracion y explotacion de los
recursos naturales del lecho y subsuelo marino y de las aguas suprayacentes»
(art. primero). El establecimiento de la zona econémica, sin embargo, s6lo se
contempla en las costas continentales e insulares del Océano Atlantico y del
Mar Cantabrico, sin que tenga aplicacion al Mar Mediterrdneo (Disposicion
final primera). Respecto al Mar Mediterraneo cobra especial relieve la decla-
racién de dominio pablico de los recursos de la plataforma continental —con
una profundidad de 200 metros o hasta donde sea posible su explotacion—,
pues en el Mar Cantabrico y en el Océano Atlantico ha sido absorbida o se
confunde con el régimen de la zona econdmica exclusiva®.

La declaracion demanial de los recursos naturales sitos en las zonas mari-
timas se refleja igualmente en normas antefiores a la LC, como la Ley
22/1973, de 21 de julio, de Minas y la Ley 21/1974, de 27 de junio, de Hidro-
carburos. Hoy cualquier recurso natural que se localice en estas zonas es de
dominio publico estatal, concretandose su régimen juridico en el conjunto de
derechos y deberes que el Estado tiene en relacidn a cada una de ellas, espe-
cialmente en cuanto a la exploracion e investigacion de sus recursos, en fun-

L

# SUAREZ VIVERO, 1., El nueve orden ocednich. Consecuencias territoriales, Junta de
Andalucia, Sevilla, 1985,

% Vid. ORIHUELA CALATAYUD, E., en Espafia y la delimitacidén de sus espacios marinos,
Universidad de Murcia, Murcia, p. 37.
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cion de las reglas que va dictando la Comunidad Internacional o los Conve-
nios que a estos fines realicen con otros Estados riberefios.

4. PERTENENCIAS DEL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE

La LC enumera otros bienes, especialmente los recogidos en los articulos
4y 5, que integran el dominio publico maritimo-terrestre que no lo son en vir-
tud de la Constitucion sino por propia decision del legislador. De la lectura de
ambos preceptos puede deducirse que ha habido una intencién clara de
ampliar la franja de dominio piblico que hasta ese momento existia: de mane-
ra directa al incorporar nuevas categorias de bienes en atengion a su merfolo-
gia fisica; de manera indirecta estableciendo mecanismos que permitan, si se
considera necesario, la incorporacién de terrenos o bienes singulares al domi-
nio publico. Es mas, incluso la norma mantiene en el dominio publico los bie-
nes que hayan perdido al momento de su vigencia los caracteres naturales que
sustentaron su integracion al amparo de la normativa anterior. En aplicacion
de estos preceptos pertenecen al dominio piblico maritimo-terrestre estatal
los bienes que a continuacidn se relacionan.

A) Las accesiones a la ribera del mar por deposito de materiales

o por retivada del mar, cualquiera que sean las causas
(art. 4.1 LO)

Las accesiones o aterramientos ya fueron declarados que o eran al domi-
nio publico en disposiciones anteriores, aunque tinicamente las originadas por
causas naturales y referidas al bien que se definia por la accién directa del
oleaje. Esta prevision es congruente con nuestra tradicion juridica y, sobre
todo, con la intencionalidad patente de esta Ley de recoger cualquier figura
juridica que sustente la ampliacion del dominio piblico maritimo-terrestre o
¢l mantenimiento de un bien en éste. En clara sintonia con este propdsito es
que, conforme a esta norma, |g§ dloanisutecoaceasiones nueden ser cons
secuencia d ificiales, .o que si resulta novedoso es
que, por primera vez, la norma separa la regulacion del fenémeno de accesion
del de «degradacion» que, como veremos (Cap. II), va a considerarse condi-
cién sine qua non pero no suficiente para su exclusién det dominio piblico
maritimo-terrestre o «desafectacion».

B) Los ferrgngs ganados glmar como consecuencia directa
o indirecta de obras, y los dgsecados en su ribera (art. 4.2 LC)
* Se suprime pues la posibilidad, legal hasta la fecha, de que los terrenos
ganados al mar o desecados en su ribera pasen a ser de propiedad particu-
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lar de quien realice las obras al efecto. Es una prevision de futuro ya que
los terrenos ganados al mar o los desecados con anterioridad a la LC se
mantienen en su situacién juridica, si bien sus playas y zona marmmo-
terrestre seran de dominio pubhco los que se hubieran conse u1
lo admini ficient
posicion transitoria segunda). Coherentemente con el precepto comentado
es la derogacian.exnrsgd de las Leyes de Paseos Maritimos de 24 de julio
de 1918 y de 28 de diciembre de 1957, del articulo 18 de la Ley 55/1969,
de 26 de abril de Puertos Deportivos, del articulo 54 de la Ley de Puertos
de 1928 y su concordante de la Ley de Puertos de 1880, que expresamente
admitian la propiedad de quien hubiera ganado terrenos al mar. En relacion
a la desecacion de zonas hiimedas la Ley de Aguas de 1985 habia deroga-
do expresamente la Ley de 24 de julio de 1918 de desecac1on y sanea-
miento.

C) Los terrenos invadidos por el mar que pasen a formar parte
de su lecho por cualquier causa (art. 4.3 LC)

Este precepto parece aludir a un fenomeno permanente al hablar del
lecho del mar, que evoca una sumersién del terreno bajo las aguas. Sien-
do asi, no habria mayores dificuitades en incluir el supuesto en el articulo
3.2 LC —lecho del mar territorial o aguas interiores— si no fuese por la
expresa mencion «por cualquier causa», ya que Ia invasidon «natural» del

mar, provocando que el terreno en cuestion engrose su lecho es algo que | -~

nunca ha originado polémica, al menos en un sentir mayoritario, ocu-
rre otro tanto en el supuesto de que la invasion sea inducida o provocada E
m%fmm
1 en t ominio \
d;mwwwmmmmﬂw
nera RC aclara, en el articulo 6.2, que los
terrenos inundados mediante técnicas artificiales, cuya cota sea superior
a la de mayor pleamar, no se consideraran incluidos en la previsién del
precepto que comentamos por contra, aquellos terrenos naturalmentc. M

inundables, cuva mu ' -

da por medios artif mo terraplenes, com

% Hubo enmiendas, que no prosperaron, que pretendian que solo se convirtieran en domi-
nio publico los terrenos invadidos por el mar que lo fuesen «por causa natural y no provocada»
(Diario de Sesiones del Senado, 14-V11-1988, 11l Legislatura, n.® 86, p. 3788).

# Reserva hecha de los terrenos en los que se impida la invasién del mar por obras de defen-
sa, que se mantienen en propiedad privada (art. 9 RC) supuesto sobre el que volveremos més
adelante (vid. cap. 6.1V.2).
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manera queda sin afrontar conscientemente el problema de las galinas, que
son artificios creados por el hombre para la obtencion de la sal y actual-
mente utilizadas con éxito para instalaciones de maricultura o cultivos
marinos, actividades fomentadas, por otra parte, por la Ley de Cultivos
Marinos de 1984. El dato de que el soporte natural de estas actividades
pueda entenderse subsumido en las previsiones del articulo 6.2 RC, al
considerar demanial estos terrenos inundables, como sostiene cierta doc-
trina®, ha provocado una fuerte contestacion por parte de las Asociacio-
nes y Federaciones de Empresas de dichos sectores *. Por ello, hubiera
sido conveniente despejar las dudas desde la LC con un pronunciamiento
expreso sobre este problema.

D) sensiblemente verticales, que estén en contacto

con el mar o en espacios de dominio publico maritimo-terrestre,

hastq sycasanacian (art. 4.4 LC)

Para que un acantilado se incluya en el demanio maritimo-terrestre tiene
que existir cierta verticalidad, estableciendo el RC como promedio «que pue-
da ser asimilado a un plano que forme un angulo con el plano horizontal supe-
rior o ignal a sesenta grados sexagesimalesy (art. 6.4). Si tenemos en cuenta
que los acantilados que estuviesen en contacto con el mar eran de dominio
piblico hasta el limite donde alcanzaran las olas —pues ésta era la definicién
que de zona maritimo-terrestre daba la legislacién anterior— vemos que la
verdadera ampliacion efectuada por la LC se circunscribe a aquella parte del
acantilado, igual o superior a 60 grados, que no era abatida por el oleaje, y has-
ta su coronacién. No se puede por tanto argiiir que la LC haya demanializado
por primera vez los acantilados, pues en la medida que eran abatidos por las
olas -—mareas o temporales— quedaban integrados en la zona maritimo-
terrestre. Lo que si ha hecho, y ello es evidente, es sefialar su identidad como
bien maritimo de forma auténoma al no referirla a la accién directa de las
aguas del mar y, en este sentido, se explica que el precepto establezca que lgg
acantj ueden e i inic nublico disti
{os al mar. De igual manera, los acantilados cuyo angulo sea inferior manten-
dran la condiciéon de dominio publico en la medida que formen parte de la
zona maritimo-terrestre, es decir, hasta la altura que el mar los bafie. Se inclu-
yen en la definicion a efectos de la demanialidad, las bermas o escalonamien-
tos existentes antes de su coronacion (art. 6.3 RC). '

# Eneste sentido: MENENDEZ REXACH, A., en La configuracion del dominio piblico mari-
timo-terresire, ob. cit., p. 45, MORENO CANOVES, M., en Régimen juridico..., ob. cit., p. 318,
en nota.

% Se han planteado varios recursos sobre ¢l Reglamento de Costas por este motivo, de los
que actualmente conoce el Tribunal Supremo.
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E) Los terrenos deslindados como dominio publico
que por cualquier causa han perdido sus caracteristicas
naturales de playa, acantilado, o zona maritimo-terrestre
(art, 4.5 LC)

Este precepto prevé que, aun perdiendo los caracteres que determinaron
la identidad maritima de los bienes que enumera, permaneceran con tal cali-
ficacion juridica. Es el fenémeno conocido doctrinalmente por «dggrada-
&gy, de las pertenencias del dominio piblico; como apuntamos, con esta
expresion se alude a aquellos casos en que un terreno perdiese los caracteres
naturales por los que se definen a estos bienes. Lo verdaderamente innova-
dor de este precepto no es la postura acerca de que los bienes degradados no
perderan por este simple hecho gy paturaleza.demanial, pues ya vimos que
progresivamente las normas fueron adicionando otros requisitos para la cesa-
cion juridica de la demanialidad al hecho de la degradacién, sino €l que con-
dicicne su consideracion de dominio publico a que estuviesen deslindados a
la entrada en vigor de la LC. Asi pues, si estos bienes al momento de 1a nor-
ma no estaban incluidos por un deslinde en el dominio publico maritimo no
existe ningln precepto que pueda sustentar su pertenencia al mismo. La (ini-
ca diferencia relevante de régimen juridico que se contiene en relacién a los
bienes «degradados» es la posibilidad de desafectacion si se cumplen las pre-
visiones que para ello establece el articule 18 LC como veremos, pues en la
medida que los terrenos mantengan su identidad de playa, zona maritimo-
terrestre o acantilado, estén o no deslindados, no podran ser objeto de desa-
fectacton.

F) Losislotesy las islas (arts. 4.6 y 5 LC)

Los islotes en aguas interiores y mar territorial se declaran por primera vez
de dominio publico estatal —articulo 4.6 LC—, al ignal que las islas que se for-
men por causas naturales en el mar territorial, aguas interiores o en los rios has-
ta donde sean sensibles las mareas —articulo 5 LC—.

La distincion entre islas e islotes no es muy clara; se ha sefialado como
diferencia que ¢l islote es mas pequefio y suele formarse por terrenos abrup-
tos®*; no obstante, la unidad de tratamiento juridico que se les dispensa hace
irrelevante diferenciar isla e islote mas alla de ser «porcion de tierra rodeada
de agua por todos lados». Esta unidad de tratamiento juridico se manifiesta en
su identidad de bien maritimo, con ¢l caracter de dominio piblico, que a par-
tir de la Ley tendran y en el respeto a la situacién juridica que tuviesen los
existentes a la entrada en vigor de la LC, como veremos al estudiar las titula-
ridades preexistentes.

* BARNES VAZQUEZ, I., en «La Ley de Costas», ob. cit., p. 92, en nota.
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G) Los terrenos incorporados por los concesionarios para completar
la superficie de una concesién de dominio publico maritimo-terrestre
que les haya sido otorgada, cuando asi se establezca
en las clausulas de la concesion (art. 4.7 LC)

El caracter demanial de tales terrenos va a depender del acuerdo que en tal
direcci6n se establezca en la concesion. La L.C no dispone directamente la
demanialidad sino que posibilita a 1a Administracion para ampliar 1a franja
demanial por esta via. Esta incorporacion se cumplird desde que se suscriba
el acta de entrega por el concesionario, y siempre que ¢ste acredite su derecho
de propiedad sobre el terreno —articulo 6.4 RC—.

H) Los terrenos colindantes con la ribera que se adquieran
para su incorporacion al dominio publico maritimo-terrestre
(art. 4.8 LC)

Como en el supuesto anterior, se contempla la ampliacién del dominio
publico a través de un negocio juridico, entre los admitidos en Derecho, rea-
lizado por la Administracién con este fin, como pueden ser: compraventa,
permuta, donacién, etcétera.

1) Las obras e instalaciones construidas por el Estado sitas en el dominio
maritimo-terrestre, o en cualguier otro lugar si son de iluminacion
de costas o sefializacion maritima, asi como los terrenos
afectados al servicio de las mismas (art. 4.9 LC)

La declaracion de que cualquier obra estatal, por el mero hecho de estaren
dominio piblico maritimo-terrestre, tiene esta identidad y condicion juridica
no deja de ser algo novedoso y no del todo explicable. Por lo que se refiere a
las que guardan una estrecha conexion con servicios atinentes a las necesida-
des de la navegacion como fondeadero, varaderos, arsenales, astilleros, etc.,
su declaracién de dominio piblico la encontramos coherente; es mas, pese a
que en la normativa de puertos se calificaban como patrimoniales la doctrina
ya se pronuncio a favor de esta condicion®'. No puede decirse otro tanto res-
pecto a cualquier obra del Estado que en nada evoque servicios o actividades
relacionadas con la proteccidn, defensa de las costas, o actividades publicas
retacionadas funcionalmente con ¢l espacio en que se encuentran.

En cuanto a las obras de iluminacion y sefializacién de costas, asi como los
terrenos afectados al servicio, con independencia de su ubicacién o no en el
dominio piblico maritimo, seran a tenor del precepto de titularidad demanial

" En este sentido vid. RODRIGUEZ OLIVER-PAREIO GAMIR, en Lecciones..., ob. cit., p. 149.
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del Estado incluso cuando pudieran ser integrantes de un complejo portuario
no estatal. Decision coherente si se tiene en cuenta que el articulo 149.1.20.2
CE declara de competencia exclusiva del Estado todo lo relacionado con la
iluminacién de costas y sefiales maritimas.

I} Los puertos e instalaciones portuarias de titularidad estatal
(art. 4.11 LC)

La LC enumera entre los bienes de dominio publico maritimo-terrestre a
los puertos o instalaciones portuarias de titularidad estatal, pero ni los define
ni los regula, remitiéndose a su legislacion especifica. En la actualidad la dis-
ciplina de puertos de titularidad estatal se contiene en la Ley 27/1992, de 24
de noviembre, de Puertos del Estado y de 1a Marina Mercante (LP). Hay que
aclarar que, a pesar del articulo 4.11 LC, no todos los bienes que integran el
dominio publico portuario son bienes de dominio piblico maritimo-terrestre,
sino solo aquellos que dentro de la zona de servicio de los puertos, que es la
que delimita el dominio publico portuario, puedan subsumirse en las defini-
ciones contenidas en la Ley de Costas. Y es que a pesar de la definicion de
estos que recoge el articulo 2 de la LP como «conjunto de aguas maritimas,
espacios terrestres e instalaciones situadas en la ribera del mar o de las rias
que permitan la realizacion de operaciones de trafico portuarion, en puridad,
como demuestran otros preceptos de la norma (en especial los arts. 14y 15),
el «puerto» es todo un conjunto de bienes —aguas, terrenos, obras e instala-
ctones— localizados en la zona portuaria al margen de si ésta se extiende
exclusivamente sobre espacios del dominio piblico maritimo-terrestre.

En cuanto a los bienes portuarios que sean a su vez bienes de dominio
publico maritimo-terrestre estatal conservaran su calificacion juridica origi-
naria y unicamente podrén ser utilizados para el cumplimiento de los fines
determinantes de su afectacién al puerto —articulo 49.2 LP—. Igual filoso-
fia preside la regulacion dispuesta respecto a los bienes del dominio piiblico
maritimo-terrestre ocupado por un puerto de titularidad de una Comunidad
Auténoma —articulo 14.3 LP— o que se adscriban a ésta para la construccion
de nuevos puertos de titularidad autonémica —articulo 49 LC—: mantendran
su calificacion juridica de dominio pablico maritimo-terrestre de titularidad
estatal. En relacién a los puertos, por tanto, para verificar la calificacién y
titularidad de los bienes afectos a su servicio habré que estar sobre todo a cua-
les pertenezcan al dominio publico maritimo-terrestre conforme a la LC, ya
qQue esta calificacion se mantiene, y en relacién a los que no tengan esta natu-
raleza a la titularidad del puerto; siendo asi que la titularidad del puerto no tie-
ne porqué coincidir en todos los casos con la titularidad de los bienes afectos
a su servicio. Si el puerto es de titularidad estatal, los bienes dentro de la zona
de servicio que no sean de dominio piblico maritimo-terrestre seran de domi-
nio publico portuario estatal pero no de la clase de los primeros. En los puer-
tos de titularidad de las Comunidades Auténomas los bienes que no sean de
dominio piblico maritimo-terrestre conforme a la LC, los cuales mantendran
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esta calificacion unida a la de adscritos, integraran el dominio publico por-
tuario de titularidad autondmica o la naturaleza que sus normas reguladoras
le confieran.

Por ultimo, cabe sefialar que su calificacion juridica es independiente del
hecho de que los bienes que integren en su caso «los puertos» de una u otra
titularidad se rijan por su regulacion especifica, recogida hoy para los del
Estado en la Ley de Puertos mencionada. Y asi, a los efectos de gestion y uti-
lizacién, los bienes de dominio puiblico maritimo-terrestre necesarios para el
desempefio del servicio portuario estatal tendran la condicién de dominio
publico de este caracter (art. 14.2 LP}), especificidad que se manifiesta, entre
otras, en que su gestion estd encomendada al Ente Publico Autoridades Por-
tuarias y en las excepciones al régimen de utilizacion dispuesto en la LC,
segun las previsiones de los articulos 54 y siguientes de la Ley de Puertos.

K) OQtros bienes

El RC establece algunas especificaciones en relacion a la determinacion
de los bienes maritimos que, aunque pueden deducirse de la propia LC, se
hallan fuera de los preceptos —articulos 3, 4 y 5— dirigidos principalmente
a ello. Y asi, seflala que también son bienes de dominio piblico maritimo-
terrestre los que, encuadrados en las clasificaciones antes vistas, se encuen-
tren en las rias y desembocadura de los rios hasta donde sea sensible el efec-
to de las mareas —articulo 6.1— y los espacios o bienes que deban tener este
caracter en virtud de lo previsto en las Disposiciones transitorias primera y
segunda, que regulan el tratamiento de las situaciones juridicas que pudieran
existir sobre los mismos antes de la vigencia de la Ley —articulo 8.¢)— (vid.
cap. 6). Igualmente, tendran esta condicion los que se adquieran en virtud del
derecho de tanteo y retracto que la LC otorga a la Administracién sobre cier-
tos bienes, o los que declarados de utilidad piblica por la LC se expropien y
afecten al dominio publico {art. 8.¢)]*. Un supuesto particular, aunque no pre-
visto expresamente en el RC, lo constituyen los terrenos necesarios para la
realizacién o modificacion de otros accesos publicos al mar —servidumbre
de acceso al mar— y aparcamientos. Los terrenos necesarios para ello se

% LaLC otorga el derecho de tanteo y retracto a favor de la Administracién de los yaci-
mientos de ridos que estén en la zona de influencia para su aportacidn a las playas; con la mis-
ma finalidad se declaran de utilidad piblica a efectos de su expropiacién —articulos 29.2 LC
y 57 RC—. Igual declaracién de utilidad piblica y derecho de tanteo y retracto en las transmi-
siones inter vivos a favor de la Administracién realiza la Disposicién adicional tercera de la Ley
en relacion a los siguientes bienes: islotes de propiedad particular; los tetrenos ganados al mar
o desecados en su ribera de propiedad particular; los terrenos sobrantes y desafectados del
dominio piblico conforme a lo previsto en el articulo 5.2 de la Ley de Costas de 1969 que
hubieren sido enajenados o hubieran sido recuperados por sus antiguos propietarios; asi como
los terrenos sitos en la zona de servidumbre de proteccién que se estimen necesarios para la
defensa y el uso del dominio piiblico maritimo-terrestre.
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declaran de utilidad piiblica a efectos de la expropiacion o de la imposicién de
la servidumbre por la Administracion del Estado, siempre que tal realizacion
o modificacion de los accesos no trajera causa de los planes y normas de orde-
nacion territorial y urbanistica (art. 27, apartados 2 y 3). La doctrina conside-
ra que si la imposicion de nuevos accesos la estableciera la Administracion del
Estado, dichos terrenos formaréan parte del dominio piiblico maritimo-terres-
tre; en cambio si fueran consecuencia de previsiones de planteamiento serdn
de titularidad municipal, provincial o autondémica segun los casos ™.

Por ultimo, dispone el RC que los terrenos del Patrimonio del Estado que
se afecten al uso o proteccion del dominio publico, formaréan parte del dema-
nio maritimo-terrestre —articulo 8.5)—. En este sentido, los articulos 17 LC
y 36 del RC establecen que los terrenos del Patrimonio del Estado colindan-
tes con el dominio publico maritimo-terrestre o emplazados en su zona de
influencia, que resulten necesarios para la proteccién o utilizacion de dicho
dominio, seran afectados al uso pI‘OplO del mismo en la forma prev1sta en la
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% En este sentido vid.: MORENO CANOVES, A., en Régimén juridico del litoral, ob. cit.,
p. 140, y MENENDEZ REXACH, A., en «La configuracidn...», ob. cit., p. 65.
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2 . Los bienes maritimos como bienes
de dominio publico
I. PLANTEAMIENTO

En la exposicién realizada en el capitulo anterior se observa que no siem-
pre el dominio piblico maritimo lo han formado los mismos bienes, ¢ inclu-
so con la misma categoria no siempre se ha aludido a la misma realidad natu-
ral. En este sentido, cabe apreciar la paulatina ampliacién de la franja en tor-
no a la linea ideal de contacto tierra-mar considerada demanial; y, a la vez, se
comprueba que los bienes mds caracteristicos y que otorgan especificidad a
esta clase de cosas publicas se han sustantivado por categorias, acudiendo
para definirlas a la realidad localizada en el medio litoral. Elmnediodaasiacsy

&lmedigloncsiecelacionado con ssig son realidadas fsicosouatuialosmius
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racién a los fines de indjvj
QI0p1a. Es lanorma la que les otorga relevancia, los define, dispone su titula-
ridad y régimen juridico, convirtiéndolos asf en bienes en sentido juridico, es
decir, objetos del mundo exterior sobre los que articular poderes o relaciones
juridicas, que es en (ltima instancia la raz6n del Ordenamlento Este dato el
determinar los bienes por categorias que aluden ala L

de su calificacién demanial, explican que los bienes maritimos hayan sido
Me ha conocido como «dominio piiblico natural.
No obstante, hoy no todos los bienes del dominio marftimo-terrestre pueden
encuadrarse en esta clasificacion, pero los mds caracterfsticos (el mar y su
ribera, en torno a los que se han ido adicionando otros) responden al sentido
genuino de la misma. En principio, el bien asi definido es naturalmente dis-

tinto a los demds, su identidad comg hien marliimo es consecuencia de fa
Jatyaleza; y ello aunque en la actualidad se tengan en cuenta también otras
consideraciones a la hora de diferenciar a un bien maritimo dentro de la rea-
lidad natural como sucede en relaci6n a la parte maritima. En cambio, ha sido
una constante que las normas determinen la parte terrestre del dominio publi-
co maritimo jgdividuali iertas ca jas por remisién a realidades
naturales; asi ha sido siempre en relacion a la ribera del mar y sus accesiones,
y hoy los acantilados e islas. Es mds, a veces ni siquiera la norma que deter-

U
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mina los bienes maritimos da criterios sustantivos para definirlos, simple-
mente enumera ciertas realidades, asumiendo los criterios que
atrasciencias parg identificaglgs, éste es el caso de las bermas, dunas y escar-
pes, entre otros.

En este capitulo examinaremos cémo se manifiestan en estos blenes las
notas determinantes de la demanialidad. Se trata pues de analizar cudl es el
medio empleado por el Derecho para establecer la condicién demanial de
estos bienes, es decir, la forma por la que se procede a su afectacién; de otra
parte, se analizan las finalidades relevantes para el legislador presentes en
su afectacifn, y asimismo, MWW
aendierenmsidica. Nos centraremos en este examen en la normativa vigen-
te de costas, sin perjuicio de tener en cuenta las soluciones que en otro
momento se hubieran adoptado. Este estudio nos permitird abordar cudl es
la relevanma quelao _p_racujn delimitadora cumple en relacion a los bienes

maritimos. . Voo

Ay ¢ A Q“'d‘- (((‘(f {.rlﬂr ELJ(;\A e v A € . ¢ A (.\{0 oo T\.
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Cualquier intento de aproximacion al estudio del dominio pﬁblico, ya de
forma general ya para bienes concretos, ha tenido necesariamente que plan-
tearse los criterios que permitan explicar en qué supuestos o bajo qué condi-

ciones puede hablarse de dominio piblico. Por ello, gs una.constante lablis.,

o0s planteamientos han sido diversos, si bien hoy parece paci-
fico que el referente desde el que analizar la figura del dominio publico es el
criterio de afectacion. Con este término se designa tanto la&aalidadcon rele-
vancia especifica para hacer surgir un bien de esta naturaleza juridica, como
la forma o modo en que se procede a esa JastiBagidn.concreta y a veces, inclu-
so, como el resultado de la vinculacion misma. No es éste el momento opor-
tuno para una exposicion de toda la construccion dogmética del dominiq
ptiblico en torno a la afectacion; tan s6lo queremos dejar constancia de que es
lugar comiin en la doctrina de que éste es el criterio esencial sobre el que se
asienta la demanialidad'. Desde este enfoque se entiende que la exphcamon

f\ fe - K

L procede de la doctrma francesa de principios de siglo; con
esta figura dogmatica se intenté superar la concepcion que hacia recaer la condicién de domi-
nio pablico a las porciones de territorio nacional que se consideraban § i -

WMWE residenciar en la natura-
eza de las cosas el caricter de dominio publico fue postenonnente ob]eto de contundentes

Je manifresto quc cualquler bien, con mdependencna de su condicidn fisica, puede adquirir
la condicién juridica de dominie puiblico si se destina a un fin pblico; es esta vinculacion la
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del conjunto de las particularidades dogmético—juridicas del dominio piblico,
entre las que se encuentran los prmc1p1os en los que se mamflesta lagxira

c il caiga sobr e-
e

1. LOSDIVERSOS MODOS EN QUE SE ARTICULA LA AFECTACION
DE LOS BIENES MARITIMOS

Entendida la afectacion como el motor generador de la demanialidad, el
Derecho contempla dos modalidades para estableceria: lamswismera se articula
mediante la declaracion demanial de categorias de bienes a través de una dis-
posicion de caracter general, la cual, a su vez, puede establecer la categoria
teniendo en cuenta la realidad natural, definiéndola por remision a perfiles
fisicos, o en atencidn a otras consideraciones diferentes; limsommmdn sc realiza
mediante actos singulares. Ambas modalidades se recogen en la actualidad
para la afectacion de los bienes maritimos. Estas modalidades pueden res-
ponder, a su vez, a la clasificacion entre dominio piiblico natural y dominio
publico artificial, en la que se evidencia que no son perfiles naturales los rele-
vantes para su afectacion, En relacion a la primera clase se requiere que sea
una norma la que establezca esta condicion; en relacion a la segunda la afec-
tacion puede venir tanto de una disposicién general (p. ¢j., ciertas obras piibli-
cas) como por acto de afectacion al caso, No pretendemos con ello agotar los
diversos criterios por los que la doctrina clasifica los bienes de dominio pibli-
co, sino que retomamos la indicada a los fines que nos interesan: los diferen-
tes modos por los que se origina la demanialidad de los bienes maritimos y los
problemas que en este punto se muestran.

ratio que justifica la inapropiabilidad por los particulares de estas dependencias. H. HAURIOU
y L. Ducuit fueron los autores més representatwos de este nuevo enfoque; el primero,

e los bienes, hace recaer la condicién de domi-
nio piblico en la afectacidn a una utilidad publica, concluyendo «la domanialité publique
n’est pas une affaire de prédestination, mais une affaire de destination actueller, en Précis
elementalre de Drmt adm:mstratzf 15%ed, Pans 1943 p. 357 L. DUGUIT en su infento de

G i afirmando «il ne faut
jarnais oubller que la fondement méme de la domanialite publique est I’idee d’affectation a
un service publique. C’est le point capitel», en Traité de Droit constitutionel, 13.° ed., vol.
I, 1933, p. 350. Desde entonces y hasta nuestros dias el criterio de la afectacién como des-
tinacién espemal a un fin pablico se ha mantenido por la doctrina de este pais, entre ‘otros
vid.: LAUBADERE, A., «Domanialité publique, propriéte administrative et affectation»,
Revue de Droit Publi’c, 1950, pp. 8 ss.; STORAT, L., «La notion d’affectation en matiére
demaniale», Revue de Droit Public, 1958, pp. 866 ss. Mé#s recientemente, vid.: AUByY, J.,
Droit administratif, 7. ed., Precis Dalloz, Paris, 1986. En la doctrina espafiola también es
dominante la postura que hace coincidir en la afectaci6n el triterio determinante de la dema-
nialidad, o al menos como uno de los requisitos ineludibles para que pueda hablarse del mis-
mo (vid. doctrina citada en nota 54 del Cap. 1).
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A) La afectacion en el dominio publico natural. El origen
de la demanialidad

a) Concepto de dominio publico natural. Bienes maritimos que responden
a esta clasificacion

El concepto de «dominio publico natural» o dominio piblico por natura-
leza ha experimentado a lo largo del tiempo una evolucion en su contenido.
A mediados del siglo XiX se entendia por dominio publico un conjunto de
bienes o cosas consideradas insusceptibles de apropiacion por su propia con-
figuracion natural o por su uso piblico; el caracter ptblico se expresaba en
su pertenencia colectiva y en que su uso correspondia a todos los hombres.
Tal régimen de uso y pertenencia eran propios de estos bienes porque esta-
ban predestinados «por su propia vocacion natural» a esta condicion;ee

.Enesta
concepc1on late la trad1c1on de las cosas comunes y pubhcas del Derecho
Romano que ha perdurado en el medievo; y asi, los primeros autores que uti-
lizan la nocién de dominio publico la conectan a los bienes que tradicional-
mente se estimaban que no podian ser objeto de propiedad, entre ellos el mar
y su ribera’.

La critica mas frontal a la concepcién del dominio pﬁblico como bie-
nes inapropiables en virtud de una predestinacion propia o natural se

debe a M. HAURIOU, quien destacé que goexisien bicnes.queng pucdan
w sino guc cs.clDerecho clauc dispone..,
&siefégimen, pIecisamenica pall.dsaguiamillinanioniabilidad v COnCll o

WW Este autor, tomando la ribera del
mar como ejemplo tipico de estos bienes, resaltd que si no parece posible
que en su totalidad puedan ser propiedad privada, no se puede sostener lo
mismo respecto a parcelas concretas de ribera; es mas, las reglas en que
se manifiesta la extracomercialidad del dominio piblico se establecen
para proteger € impe i

Ssfe: es su conocida teoria del metro cuadrado’. En la base de esta argu-
mentacion se asienta la tesis de la afectacién como el inico criterio deter-

? Ya vimos que cuando a mediados del siglo XiX empieza a utilizarse en Espafia la expre-
sion dominio piblico se va a aplicar a las cosas que en las Partidas se clasificaron como perte-
necientes a todas las criaturas (Ley III) y las que pertenecian a todos los hombres (Ley V). El
carjgter piblico se manifestaba, segiin los autores, en el uso comiin de los mismos y, por ende,
en la negacion de que pudiesen entrar a formar parte del patrimonio de los particulares; por ello
cuando se enumeran los bienes que forman parte del dominio publico se coincide respecto al
mar y su ribera, los rios, los caminos, los puertos, etc. En Francia también estuvo presente esta
concepeion del dominio piiblico como bienes insusceptibles de propiedad por «naturalezax,
entre otros vid.: PROUDHON, Traité du domaine public; BERTHELEMY, Traité élémentaire de
Droit administratif, Paris, 1902.

* Preécis élementaire..., ob. cit., p. 360.
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minante del dominio piblico; ¢
bign, la explicacion y justificacién del régimen de proteccion dispuesto
para estos bienes. A partir del asentamiento de la tesis de la afectacién el
sentido de la expresion dominio publico natural va a cambiar; con ella no
se alude ya a bienes que por su naturaleza son publicos, sino que expresa
que gcalificaciSnadsdaminiouiblittitcliolitetiessbompoimaloreshe. 1
i i . La naturaleza de
los bienes sigue siendo la clave por la cual se les confiere esta condicion
juridica, pero ahora como modalidad de determinacién o base de su afec-

tacion al ser L pouna.laque ] INoone X N0 DinguRs-SaRadeacaci SN
udaincidica,

s

Con este nuevo perfil la doctrina mantiene la funcién explicativa de la
noci6n de dominio publico natural, con la que se quiere resaltar que existen
bienes que tradicionalmente, por su configuracién natural, han sido deter-
minados como integrantes del dominio publico. Asi, y aun admitiendo que
su condicion publica es otorgada por el Derecho, no se duda en afirmar que

declaradas.demaniales, ademas, el hecho de que la declaracién normativa

abarque al género completo, no es mas que una consecuencia de la que la
categoria viene dada ya por la naturaleza*. La nocién de dominio piblico
natural ha sido utilizada por nuestro Tribunal Constitucional, conectando a
la misma importantes implicaciones competenciales, como las de reservar
al Estado esta modalidad de afectacion y la titularidad de estos bienes; ade-
més, el Tribunal estima que la determinacién de bienes de dominio publico
realizada por la Constitucion en su articulo 132.2 responde a esta clasifica-
cién doctrinal®,

Es patente como los mas genuinos bienes maritimos pueden encuadrarse
en esta clasificacioén doctrinal. Esto se manifiesta con total claridad en rela-
cion a la parte terrestre del dominio piblico maritimo pues, con diversa deno-
minacién, los terrenos bafiados por el mar han formado la categoria en torno
a la cual se han ido progresivamente adicionando otros bienes, La nbera del

- mar es hoy el exponente més claro de esta clase de bienes; i
e 1 jnt diendo a h leza—las olas
en los temporales o las mas altas mateas definen a la zona maritimo-terres-
tre— o a perfiles fisicos del terreno —materiales sueltos definen a la playa—;
por consiguiente, cualquier terreno que presente estas caracteristicas serd por
obra de la norma ribera del mar, sin posibilidad en contrario, a menos que el
Derecho admita excepciones.

* GUAITA, A., en Derecho administrative. Aguas, Montes, Minas, 2. ed. actualizada,
Civitas, Madrid, 1986, p. 24. Utilizan la nocién de dominio piiblico natural para explicar esta
modalidad de afectacién, entre otros: GARCIA DE ENTERRIA, E., en Apuntes de Derecho admi-
nistrativo, ob. cit., p. 128; GARRIDO FALLA, F., en Tratado de Derecho administrativo, ob. cit.,
p. 363.

# F.I. 14 de 1a Sentencia sobre la Ley de Aguas (vid. cap. 1.1IL.2).
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b) FElorigen de la demanialidad - La.L W e b s f S

La doctrina coincide en sefialar que en el llamado dominio piblico natural
es la norma directamente la que produce la publicatio. Son, pues, dichos peL.
fi los que determinan la j racion del bien al grupo previa-
mente demanializado, caracteres que podran estar presentes en el momento de
la entrada en vigor de la norma pero que perfectamente pueden aparecer res-
pecto a un concreto bien en un momento posterior. Borgllo laincorporacion
del oncreto ] i a
£oria, es decir, que i .

juridi i La consecuencia de esta forma de establecer la

afectacion es que hacewwm

{Lgcion para que (WWW en el dominio publi-

co, no depende de ninguin acto administrativo su incorporacion al dominio

publico y la subsigujente gplicacion del régimen juridico propio del grupo al
ue pertenece”.

La declaracion demanial de categorias de bienes supone, en principio, la
sustraccién de éstos del trafico privado y ello con independencia del régimen
de apropiacién que anteriormente tuviesen, sin que se requiera que los mis-
mos fuesen de propiedad de la Administracion. La previa titularidad admi-
nistrativa no es requisito necesario de su condicion demanial, lo cual eviden-
cia una de las diferencias fundamentales con los bienes que se incorporan al
dominio puablico a través de actos de afectacion singular. El problema de
mayor relieve que plantea la demanializacion en bloque de categorias de bie-
nes atiende a determinar si procede compensacion en el caso de que la sus-
traccién produzca el abatimiento de aquellas titularidades privadas que pudie-
ran existir; en el supuesto de tratarse de una sustraccidn de bienes que hasta €l
momento no habian sido objeto de apropiacion la cuestion carece de relevan-
cia, como ocurre con la demanializacion de los recursos avin no conocidos que
se localicen en las zonas maritimas.

N En relacién a la demanializacion originaria de bienes que eran de pro-
piedad particular, cierta doctrina mantiene ¢l abatimiento del derecho sin
que pueda hacerse valer ningin tipo de indemnizacidn, y se argumenta en
base a la generalidad de la norma y a la ausencia de la especialidad del sacri-

¢ El inicio de la demanialidad de los bienes que responden a esta clasificacién ha sido una
pregunta constante en la doctrina, La mayoria de los autores estima que la incorporacién de un
bien singularmente considerado es producto de los hechos juridicos —el fendmeno natural al
ser recogido por la norma y otorgatle efectos juridicos deviene en hecho juridico— que la nor-
ma consagra como constitutivos de la condicidn piiblica y hacen aplicable, por tanto, el régi-
men normativo que le compete. Estos hechos juridicos s6lo pueden tener eficacia tras la norma
que establece la afectacion, aunque el hecho fisico del que trae causa sea anterior, pero también
pueden acaecer con posterioridad. Coinciden en este planteamiento entre otros: PARADA
VAzZQUEZ, J, R., en Derecho Administrativo, ob. cit., p. 68; GARRIDO FALLA, F., en Tratado...,
ob. cit., p. 363.

.
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ficio’. En nuestro Derecho hoy se requiere hacer una distincién. Si la dema-
nializacion recae sobre una categoria de bienes que anteriormente a la norma
era objeto de apropiacion privada, se estima mayoritariamente que estamos
ante una gxpropiacign decazdetanganatal efectuada por la norma que no con-
siente, en aras del articulo 33 CE, 1a no indemnizacion®. Cuestion distinta se
plantea cuando, vigente la norma y por hechos de la naturaleza, determina-
dos bienes de propiedad privada adquieren los caricteres por los que se defi-
ne una de estas categorias; es ¢l claro ejemplo de avance del mar sobre terre-
nos de propiedad privada convirtiéndolos en ribera. En este supuesto no exis-
te total unanimidad en la doctrina sobre la procedencia de indemnizacion,
aunque en ningun momento la norma demanializadora la ha reconocido, ni
tampoco, como han indicado A. PEREZ MORENOQ y E. RIVERO ISERN, parece
tener cobertura bajo alguno de los titulos que pueden sustentar una preten-
sion indemnizatoria por parte del titular que ve decaer su derecho: 1a expro-
. piacidn o la responsabilidad patrimonial de la Administracion®.

B) La afectacion de bienes al margen de sus carecteres naturales

La clasificacion que se contrapone a la de dominio piblico natural es la de
artificial, reservada a aquel conjunto de bienes en los que su afectacién no
atiende a caracteres o realidades naturales sino que se establece en virtud de
otras consideraciones; esta afectacién puede realizarse directamente por la
norma o mediante actos singulares de la Administracién de acuerdo con ésta.
También se contemplan estos tipos de afectacion en la normativa actual de
Costas.

Responde a la primera la calificacion de dominio pablico maritimo que la
Ley realiza de determinadas obras y de terrenos: son algunas de las pertenen-
cias enumeradas en el articulo 4 LC, como las recogidas en los apartados 7, 8,
9y 10, que en nada evocan una realidad del terreno que lo haga esencialmen-
te distinto. Asi, en virtud de estos preceptos son de dominio piiblico: los terre-

’ En especial la doctrina francesa e italiana, entre otros: GODFRIN, P., en Droit administra-
tif des biens, ob. cit., p. 42; ALESSI, R., en Instituciones de Derecho administrativo, traduccién
de PELLISE PRATS, Bosch, Barcelona, 1970, p. 420; PASINI, G., y BALUCANI, L, en [ beni public-
ci ¢ relative concessioni, Utet, Turin, 1978, p. 97.

¥ En este sentido vid.: BAssoLS CoMA, M., en Constitucidn y sistema econdmico, 2.* ed.,
Tecnos, Madrid, 1988, p. 127; BARNES VAZQUEZ, J., en La propiedad constitucional, ob. cit.,
p- 400.

* PEREZ MORENG, A, resalta la falta de cobertura de este supuesto en el concepto de expro-
piacion forzosa de la LEF, aunque estima que debiera ser objeto de indemnizaci6én en base a
que constituye un «sacrificio no exigiblex, en La reversion en materia de expropiacion forzo-
sa, IGO, Sevilla, 1967, p. 199; RIVERO ISERN, E,, sefiala que tampoco cae bajo los presupues-
tos que originan la responsabilidad patrimonial de la Administracién al derivar de un hecho de
fuerza mayor, en «Las afectaciones...», ob. cit., p. 361. La respuesta a esta cuestion que pudie-
ra desprenderse de la LC serd objeto de tratamiento en el capitulo 6.
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nos que se incorporan al dominio piblico maritimo en virtud de negocio juri-
dico —apartados 7 y 8—; o estén ocupados por obras o afectados al servicio
de éstas que son parte del dominio publico estatal —apartados 9 y 10— (vid.
cap. 1.1V4).

La integracion del dominio publico maritimo-terrestre de bienes a tra-
vés de afectacion singular es una novedad de la Ley de Costas vigente, por
cuanto las normas anteriores no reconocian, al menos expresamente, esta
modalidad de afectacmn [

0 0 proteccion del dominio piblico —artlcu 0 17
LC—; igualmente se afectaran los bienes que, declarados de utilidad publi-
ca, se expropien por la Administracién y los adquiridos en ejercicio del
derecho de tanteo o retracto que se otorga a la misma —articulo 8 RC-—. Los
supuestos aqui contemplados requieren la afectacion singular expresa para
que ¢l bien en concreto entre a formar parte del dominio pablico maritimo-
terrestre.

Realmente, lo innovador de esta norma es la i mcorporacmn al demamo
maritimo dg terrenos al mar:
dad ¢ . La norma impone res-
pecto a estas clases de terrenos la necesidad de su pertenencia al demanio
maritimo, reconociendo ciertos hechos o condiciones que de darse determi-
naran este resultado, o exigiendo la afectacion singular de ciertos bienes. La
principal particularidad respecto a los bienes afectados por remision a la
naturaleza es que los que recogemos en este ep1grafe tienen -

v ‘ ial de ti tiva, 0 al menos la
€Y reconoce como presupuesto e esta incorporacion cierta actuacion de la

Administracion. En efecto, la normativa de Costas declara que perteneceran
al dominio publico los siguientes terrenos si se dan las circunstancias que
sefialamos en el capitulo anterior: los incorporados por el concesionario para
completar una concesion de dominio publico si asi se prevé en el titulo con-
cesional; los terrenos adquiridos por la Administracién para extender el
dominio publico. Tanto en estos casos de afectacion general como en los de
afectacion singular se tiene en cuenta cierto juego de la Administracién al
objeto de esta incorporacion: a veces derivando la demanialidad de negocios
juridicos por ella celebrados; otras, de actos administrativos expresos. Que la
norma califique a estos bienes como de dominio piblico no es mas que el
reconocimiento de que estas actuaciones por parte de la Administracion tie-
nen relévancia para hacer ingresar al bien concreto en el demanio maritimo-
terrestre, tienen la eficacia de convertirlo en demanial y de la clase de mari-
timos.

Junto a €stos, la norma contempla otra categoria de terrenos que se definen
por haber perdido los caracteres que le identificaron como bien maritimo
«natural»: asi los terrenos abandonados por el lecho del mar —articulo 4.1
LC—; los terrenos que pierden su naturaleza de playa o zona maritima-terres-
tre o acantilado —articulo 4.5 LC—. Estos terrenos se mantienen por voluntad
expresa del legislador en el dominio publico, pero son terrenos que ya eran de
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titularidad administrativa y, por consiguiente, su incorporacién al dominio
publico no puede menoscabar ninguna titularidad privada sobre los mismos.
Aqui la norma impone el caracter demanial de estos bienes sin tener en cuen-
ta ninguna actuacion de la Administracién como presupuesto de hecho de la
demanialidad, pero son casos que no plantearan problemas en relacion a titu-
laridades privadas porque ya eran demaniales.

Cierta particularidad revisten los terrenos ganados al mar o desecados en su
ribera, pues como tales son terrenos que surgen de una transformacion operada
sobre bienes de dominio publico —el mar y su ribera—. Una transformacion
producida por una actuacién humana y no de hechos de la naturaleza, siendo
ésta el dato que los dlferenma de los bienes contemplados en los articulos 4.1 y

1 4.5.Yasi,como i s creados por el cuva

paturaleza }undlca viene establecida de antemapo por la Ley, Al ser un biep,
ue como tal no existia en la realidad, tampoco planteara contestacion en cuan-
to a una posible titulandad privada sobre este.

C) Implicaciones derivadas de la distinta modalidad de afectacion

La afectaci6n en los bienes de dominio publico natural envuelve unes pro-
blemas que no se dan en relacién a la de los blenes marmmos que no respon-
den a esta clasificacién. De una parte, 5n por

%mﬁw_para que estos bienes se incorporen al dominio
publico, pues la Ley hace @Wa
la condicién demanial de un terreno; de otra, la normia asume la labilidad de
la extension del bien y su propia mutabilidad. En cambio, respecto a los bie-
nes que recogiamos en el epigrafe anterior 1a Ley contempla supuestos en los
que la Administracion ha tenido que adquirir el bien o tener presente este

resultado a la hora de negociar el tltulo concesional; WW

En consecuencia, la Administracién ha tenido que satisfacer cualquier dere-
cho o interés de contenido econémico de particulares que pudiera existir ante-
riormente. Ademds, estos terrenos se incorporan con una extensién concreta
y previamente fijada, manteniéndose en el dominio piiblico maritimo con la
misma extension y sin que esté sujeto a este respecto a condicionamientos
exteriores.

Resulta evidente que los limites terrestres del dominio ptiblico go.pue:
dgnsesidedasdo unasezannaa.sicmpLe, en la medida que la propia exis-
tencia y extension del componente més caracteristico dM
de lg paturaleza. La extensién de la ribera del mar vendra marcada por e
propio devenir de los hechos naturales que la conforman, y si de éstos
resulta un cambio en la extension del dominio publico originar4 la necesi-
dad del establecimiento de nuevos limites: en todo caso, como veremos al
estudiar el deslinde, si se produce una ampliacién del demanio o si se dan
los presupuestos a los que se condiciona la desafectacién de algiin bien
maritimo.
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2. FINALIDADES DE LA AFECTACION

La finalidad pubhca que per51gue la afectacién es la propia medlda y
razén de ser de la misma; a3

: Soimen jurid
I ) dan cae 5. La inco-
mercialibilidad del dominio es el medio de asegurar el cumplimiento de su

destino.
Cuando se recoge en nuestro Ordenam1ento la ﬁgura del domlmo publi-

¢o en el Codlgo Civil se
fi i . 339); desde entonces y hasta nuestros
dias éstas han sido consideradas sus finalidades tipicas. Mds tarde, se supe-
ra la consideracion de estos fines como los tinicos que justifican la afecta-
cién, en el sentido de que pueden existir otros 1gualmente relevantes que
requ1eran -

o demanialdad de clacas bicnasaSurge, pues, laldeadeﬁmgm.pﬁhﬁaa.
como criterio aglutinante de 1a actividad positiva de los gestores piiblicos;
funcién que puede desempefiarse acudiendo a la técnica de demanializar
ciertos bienes sin que ineludiblemente esté conectada a finalidades tasadas .
Por ello, hoy puede sostenerse que el rasgo comiin que unifica la institu-
¢i6n de la afectacion demanial, desde su dimension teleolégica, sea {gnatu-
Jaleza piiblica deda<finalidad.Desde este enfoque se comprende 1a impor-
tancia de esta institucion en la actividad conformadora que la adopcmn del
Estado Social exige a los poderes publicos, y

' ra de recur d m: O SU conexién con otros
valores que modulan la actuacion de los poderes pblicos como la gafidad.

El dominio publico maritimo mues-
tra esta vertiente, en la medida que la Constitucion demanializa bienes de esta
categoria sin conectarlos a fines concretos, dato que para T. FONT Y LLOVET
«viene a significar que los mismos incorporan valores o bienes constitucio-
nales, a los que sirven objetivamente con su simple existencia y por sus pro-
pias caracteristicas fisicas 0 materiales; y ello sin perjuicio de que al mismo
tiempo sea posible reconducir hacia esos valores algunas de las nociones cl4-
sicas antes citadas» . La existencia de otros fines constitucionalmente legi-
timos que subyacen en la declaracién demanial de categorias de bienes se
resalta en la Sentencia del Tribunal Constitucional, de 23 de diciembre de
1988, sobre la Ley de Aguas, afirrmando que junto a los fines tipicos enu-

' Laidea de destino a una funcidn piblica como el elemento matriz que rige la dindmica
de la institucion demanial es resaltada por la doctrina; entre otros vid.: BALLBE, M., en «Con-
ceplo de dominio publicon, Revista Juridica de Catalufia, 1945, pp. 24 ss.; GARCIA DE
ENTERRIA, E., en Dos estudios..., ob. cit., p. 135.

" En este sentido, vid. PAREJO ALFONSO, L., en «Dominio pablico. Un ensayo de recons-
truccion de su teoria general» RAP, 100-102, 1983, p. 2404,

'* En «La ordenacion constitucional del dominio piblicox, ob. cit., p. 3935.
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merados en ¢l articulo 339 Cédigo Civil pueden existir otros igualmente pro-
tegibles:

Dentro de esta amplia categoria de los bienes demaniales es preciso distinguir
entre los singularmente afectados a un servicio piblico o a la producci6n de bienes o
servicios determinados en régimen de titularidad piblica y aquellos otros que en
cuanto a géneros, se declaran no susceptibles de apropiacién privada en atencitn a
sus caracterfsticas naturales unitarias. En los primeros, la afectacién se halla fntima-
mente vinculada a la gestién de cada servicie o actividad piiblica especifica, de la que
constituye mero soporte material. En cambio, a la inclusion genérica de categorias
enteras de bienes en el demanio, es decir, en la determinacion del llamado dominio
piblico natural, subyacen prioritariamente otros fines constitucionalmente legiti-
mos, vinculados en ultima instancia a la satisfaccién de necesidades colectivas pri-
marias, como, por ejemplo, la que garantiza el artfculo 45 de la Constitucién, o bien
a la defensa y utilizacién racional de la «riqueza del pais, en cuanto subordinada al
interés general (art. 128.1 de la Constitucién)» [FJ 14].

Hoy el uso piiblico se consagra en la LC como el degting propigdeashics
QatJpasiiisags ", swndo uno de los fines de la ggtuagion gdministativg 2aran:

interés Eubllco debidamente justificadas —articulo 2 LC—"™. La gggesibili-

1* El uso pliblico ha sido el destino mds genuino del dominio piiblico, siendo éste el tnico
que en un principio justificaba la razén de ser de las cosas ptiblicas. Si se negaba la apropiabi-
lidad de estos bienes era para garantizar su uso colectivo, uso que ni los poderes piiblicos po-
dian restringir, pues sus facultades se encaminaban a asegurar y mantener la disponibilidad de
éstos. No se concibe, pues, hasta un momento posterior y ya bajo la construccién moderna dei
dominio publico, un régimen de protcccién diferente y amparado por reglas que excluyen el
traﬁco pnvado aphcahle a mertos blenes 51 no es para asegurar SU uso publlco, uso pubhco que

WW Incluso cosas pubhcas se ldentlﬁcan asta
entrado el siglo XIX con bienes de uso piblico y general; baste observar el precepto del Codi-
go Civil para recordar en él las mas genuinas cosas comunes o piiblicas de las Partidas. El mar
y su ribera son dos de los mas claros exponentes de las mismas, siendo ¢l uso publico el desti-
no que de forma reiterada han ido estableciendo las sucesivas Leyes reguladoras de los bienes
que estudiamos.

' El articulo 31 LC establece las pautas generales de utilizacién de estos bienes: «La utili-
zacion del dominio piblico maritimo-tetrestre, y en todo caso, el mar y su ribera serd libre,
publica y gratuita para los usos comunes y acordes con la naturaleza de aquél, tales como pa-
sear, estar, bafiarse, navegar, embarcar y desembarcar, varar, pescar y recoger plantas y maris-
cos y otros actos semejantes que no requieran obras o instalaciones de ningln tipo y que se rea-
licen de acuerdo con las leyes y reglamentos y normas aprobadas conforme a esta Ley. Los usos
que tengan especiales circunstancias de intensidad o peligrosidad o rentabilidad y los que
requieran la ejecucion de obras e instalaciones sélo podran ampararse en la existencia de reser-
va, adscripciones, autorizacion y concesion, con sujecion a lo previsto en esta Ley, en otras
especiales, en su caso, y en las normas generales o especificas correspondientes, sin que pue-
da invocarse derecho alguno en virtud de usucapidn, cualquiera que sea el tiempo transcurri-
do.» En este precepto se rechaza la posibilidad de adquirir por usucapion derechos de aprove-
chamiento. Sobre el régimen de uso establecido en la LC, vid. LOPEZ MENUDO, F. «La utiliza-
cion del mar y su riberan, ob. cit., pp. 9 ss.
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dag de todos al mar y su ribera, el disfrut tivo de estos bienes, se erige
como uno de los objetivos claros de su demamahzamon Ademas, su n;otec-
omo portadores de valores por su misma existencia, tamblén esta pre-
ente cn la afectacion de los bienes maritimos; siendo a ambas finalidades
— a las que la Ley conecta la exigencia de que se
afecten al demanio maritimo los bienes patrimoniales del Estado colindan-
tes a éste (art. 17 LC).

Junto a éstas, existe otra finalidad que se muestra con nitidez en relacién a
la demanializacion de los recursos de las zonas maritimas: reservar al Estado
el ol de estas i La técnica demanial es utilizada para
apoyar la intervencion pablica en la explotacion de cualquier recurso que
pudiera localizarse en las zonas maritimas, incluso antes que los mismos sean
descubiertos. Es una reserva a favor del Estado que establece el titulo causal
de intervencion que asegure el ] ¥, a la vez, impida la apropia-
ci6n particular fuera de los cauces admimnistrativos al efecto. Esta parece ser la
finalidad perseguida en la demanializacion de los recursos energéticos o
recursos vivos del mar, en una acepcion amplia .

III. CONSECUENCIA DE LA AFECTACION: LA TITULARIDAD
DEMANIAL DE LOS BIENES MARITIMOS

1. EL CARACTER PUBLICO DE LA TITULARIDAD DEMANIAL

El dominio publico sélo se concibe en nuestro Ordenamiento en
manos ptblicas. El caracter piblico del titular es requisito ineludible para
que pueda hablarse de dominio ptiblico y es, a la vez, consecuencia de la
afectacion. La titularidad demanial es por definicion una titularidad
publica; en este sentido, todos los textos positivos que recogen esta insti-
tucion patentizan la titularidad pilblica necesaria’®. Y en esto nuestro

* Sobre la aplicacién del instituto demanial como técnica de reserva de recursos naturales
con una clara implicacion energética vid.: GALLEGO ANABITARTE, A., Derecho de aguas, ob.
cit., pp. 341 ss.; MORILLO-VELARDE, J. L, Dominio piblico, ob. cit., p. 106. Como puede com-
probarse es clara la conexidn, aunque no sean figuras idénticas, entre la técnica demanial y la
de reserva de recursos esenciales, recogidas ambas en nuestra Constitucién (arts. 132 y 128 res-
pectivamente); en este sentido, GOMEZ-FERRER, R., pone de relieve como la reserva al sector
publico de recursos esenciales se traduce normalmente en la declaracién de dominio piiblico,
en «La reserva al sector phblico de recursos y servicios esencialesy, Estudios sobre la Consti-
tucion Espafiola, vol. V, ob. cit., pp. 3803 ss.

' 8i hay algo pacifico en ia teoria del dominio piiblico, sobre lo que todos los autores se
ponen de acuerdo, ¢s en su titularidad pablica necesaria. Los textos positivos patentizan la
imposibilidad de que particulares puedan ser titulares plenos de esta categoria de bienes: el
Cédigo Civil, cuando recoge la figura del dominio publico {arts. 338 ss.) lo refiere siempre a
los Entes publicos; la Ley de Patrimonio del Estado, al clasificar los bienes en dominio piibli-
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Derecho se alinea con el sistema juridico francés ", e italiano ¥, no asi con
el aleman .

La titularidad sobre los bienes de dominio publico, al menos en tanto per-
manezcan en gsta situacion juridica, es instransferible ¢ indeclinable®. Y res-
pecto al dominio publico maritimo, en cuanto exponente del dominio piblico
natural, su titular sélo puede ser el Estado. Pero merece la pena detenerse,
aunque s6lo sea para entender mejor la institucion demanial, en exponer las
distintas teorias acerca de la naturaleza juridica de la relacion entre el titular
y el bien de dominio piblico.

co y patrimoniales, presupone siempre la titularidad piblica de los mismos, al igual las Leyes
de Patrimonio de las respectivas Comunidades Auténomas; fa normativa que rige los Entes
Locales, también al clasificar los bienes los divide en patrimeniales y de dominio piblico;
nuestra Constitucién, al recoger la figura del dominio piblico, lo enmarca en un precepto refe-
rido a los poderes publicos —art. 132—. Por tanto, la summa divisio bienes patrimoniales/bie-
nes de dominio piblico inicamente tiene sentido en relacion a los de titularidad piblica, en
ninguna norma de nuestro Ordenamiento aparece una posibilidad semejante en relacion a los
poderes juridicos que los particulares pueden ostentar sobre las cosas. La doctrina se muestra
undnime al respecto, entre otros vid.: GARRIDO FALLA, F., en Tratado..., ob. cit., p. 478; PARE-
JO GAMIR/RODRIGUEZ QLIVER, en Lecciones..., ob. cit., p. 10.

"7 En este pais el dominio puiblico, como categoria predicable a los bienes, sdlo puede ser
de titularidad de un Ente Piiblico, vid. la bibliografia citada.

® En el Derecho italiano, los bienes de dominio pliblico necesariamente vienen referidos,
en cuanto a su titularidad, a los Entes Piiblicos. Entre la bibliografia general puede consultar-
se: GIANNINI, M., T beni publicci, Roma, 1963; PASINI y BALUCANT, [ beni publicci e relative
concessioni, UTET, Turin, 1978.

¥ En el Derecho aleman no existe una construccién dogmdtica que tenga parangdn con la
del «dominio pablico». OTTO MAYER intentd introducir la teoria del dominio piblico, apoyan-
dose en el «Domaine public» del Derecho francés, pero no tuvo acogida, en Derecho Adminis-
trativo alemdn, ob. cit. El derecho que ostenta tanto el Ente Piblico como un particular sobre
«las cosas piiblicas» es el derecho de propiedad civil, negéndose la categoria de cosas exira
commercium. Sin embargo, la afectacién (destinacién especifica) de la cosa piiblica modula las
facultades que se tienen sobre la misma: asi pues, la afectacion se configura como un derecho
real limitado, como una servidumbre de derecho publico. La titularidad piblica necesaria se
predica, por tanto, sobre esa servidumbre, sin que elto impida que sobre el bien en concreto
puedan existir otros dereches patrimoniales privados, incluso el derecho de propiedad civil;
aun asi, cualquier disposicién por parte del particular propietario estaria condicionada al res-
peto v mantenimiento de su afectacion. Hoy parece existir un intento de hacer coincidir cosa
pblica y titularidad del Ente administrativo, evitando los problemas que originan disociar €l
titular propietario y el titular de 1a servidumbre pablica. Para un estudio general de la discipli-
na de las cosas pablicas en el sistema alemén vid.: FORSTTOFF, E., Tratado de Derecho Admi-
nistrativo, IEP, Madrid, 1958, pp. 482 ss.; JURGEN PAPIER, H., Rechf der dffentliche sache, 2.°
ed., 1984, citado por SAINZ MORENG, F., «Art. 132 CE...», ob. cit.

% Enlos momentos en que s¢ ha admitido por nuestro Ordenamiento la posibilidad de cons-
tituir originariametite titularidades privadas plenas sobre bienes de esta naturaleza ha sido bajo
el presupuesto de la pérdida previa del caracter demanial. Es el supuesto de las quiebras al prin-
cipio de imprescritibilidad del dominio piiblico expuesto por GARCiA DE ENTERRIA, E., posibi-
litado por el reconocimiento de la figura de las desafectaciones facticas o en virtud de hechos
concluyentes; en €l caso de producirse la desafectacién, y s6lo a partir de ésta, pedia empezar
a contar los plazos para prescribir a favor de particulares, en Dos estudios sobre la usucapion...,
ob. cit., p. 115. Por ello, como sefialara CLAVERO AREVALO, M., mientras el bien mantuviera
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2. LANATURALEZA JURIDICA DEL DOMINIO PUBLICO

El origen del dominio piblico como categoria conceptual hay que situarlo
ineludiblemente en el Estado liberal, porque aunque antes ya existian bienes
0 «cosas» calificadas de publicas, la formulacién dogmatica que hoy cono-
cedmos reviste especiales connotaciones que sdlo se dan con el surgimiento
del moderno Derecho administrativo. Y en ello tiene especial incidencia el
tema de la «titularidad», porque s6lo a raiz de la consolidacion de la teoria de

rr

Baklica, se plantean todos los debates doctrinales en torno a la naturaleza juri-
dica del dominio publico, dado que Wumm
JQdaitlanidady.de-dancasas piblicas, requisito necesario en la conforma-
cion tedrica del dominio publico que hoy conocemos.

En la doctrina del siglo XIX, época de la gestacion del concepto de domi-
nio publico, las cosas publicas sobre las que va a recaer esta categoria se con-
ciben o bien como res nullius (en el sentido de cosas de uso comiin que no per-
tenecen a nadie), o bien como cosas pertenecientes a la Nacion (concepto que
pretende escindir al poder publico en cuanto imperium, del Estado como per-
sona juridica con capacidad de ser titular propietario)?'. Tras la consohﬁcmn
de la teoria de la personalidad juridica del Estado, va a ser posible cop
ujeto diferenciado, i c i

Partiendo de este presupuesto se produmra una dacion progresiva de estos
bienes a los Entes Piblicos; desde entonces los bienes de dominio puiblico tie-
nen un sujeto cierto y es en ese momento cuando surge con virulencia la cues-
tién del contenido de dicha titularidad 2.

La tesis que va a consolidarse entiende la titularidad demanial como una

relacién de pr0p1edad, aunque distinta a la propiedad cml M—

M El principal artifice de esta tesis fue M. HAURIOU®, cuya recep-

su afectacion, la inalienabilidad ¢ imprescriptibilidad, prlnc1plos de régimen juridico garanti-
zadores de la titularidad publica, despliegan toda su fuerza operativa, en «La inalienabili-
dad...», ab. cit,, pp. 66 ss.

“ En el planteamiento expuesto en el texto seguimos 8 GALLEGO ANABITARTE, A, en E!
Derecho de aguas en Espaia, ob. cit., p. 349.

* De este fendmeno da cuenta GARCIA-TREVIIANG, I. A., en «Titularidad y afectacion en
el Ordenamiento juridico espafiols, RAP, 29, 1959, p. 14. La trascendencia que también ha
tenido el dogma de la personalidad juridica del Ente Local y su cesura radical con la de los veci-
nos en €l proceso de privacién de los patrimonios vecinales fue resaltado por GARCiA DE
ENTERR{A en «Las formas comunitarias de propiedad forestal y su posible proyeccién futura»,
Anuario de Derecho Civil, 1976, pp. 281 ss.

# El autor definiri al dominio piblico como «l’ensemble des propietés administratives
affectés actuallement 4 I"utilité publique, soit par I’usage diret du public, soit par des décisions
administratives, et qui, par suite de cette affectation, sont inalénables, imprescriptibles et pro-
tégées par les régles de la voiren, en Précis élémentaire..., ob. cit.,, p. 357. Dos son los argu-
mentos sobre los que apoya su tesis: en primer lugar, los bienes de dominio piblico una vez
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cion en nuestro pais vino de la mano de R. FERNANDEZ DE VELAZCO®. La
naturaleza juridica del dominio ptiblico como propiedad especial va a ir asen-
tandose progresivamente en nuestra doctrina®, en la jurisprudencia®, hallan-
do, ademas, un reflejo claro en los textos positivos?.

Esta posicion tiene una clara explicacién dogmatica: de un lado, en la épo-
ca no se concebia una titularidad sobre cosas que no fuese un derecho real,
siendo el de propiedad el de contenido mas pleno; de otro, porque lo que se
pretendia era justificar un vinculo de engarce suficiente entre el Ente Publico
y el bien que permitiese entender el conjunto de poderes y prerrogativas esta;
blecidas para su defensa y gestion v, a la vez, apropiarse de la rentabilidad que
progresivamente estos bienes van adquiriendo *. Entender la titularidad

desafectados pueden ser enajenados por la Administracion como bienes de su propiedad, lo
que evidencia, segun el autor, que dichos bienes eran de su propiedad, en la medida que la
desafectacion no ha podido originarla; en segundo lugar, el dato de que la Administracién
pueda ejercitar la accion reivindicatoria, cuando ésta deriva del derecho de propiedad, mues-
tra igualmente que el dominio pablico es una relacion de propiedad (ibidem). Sobre el estado
actual de la cuesion, se constata en la obra de P. GODFRIN que mayoritariamente tanto la doe-
trina como la jurisprudencia se pronuncian a favor de la consideracién del dominio piiblico
como una propiedad especial de los Entes Publicos, en Droit Administratif des biens, Masson,
Paris, 1987.

* En «Naturaleza juridica del dominio piblico segin Hauriou», Revista de Derecho Pri-
vado, 1921, pp. 230 ss,

# Sin pretensiones de exhaustividad vid.: BALLBE, M., en «Concepto de dominio pliblicon,
ob. cit., p. 25, y en «Las reservas dominiales», RAP, 4, pp. 76 ss.; ALVAREZ GENDIN, S., en EI
dominio ptiblico, ob. cit., p. 419; GARCIA DE ENTERRIA, E., en Apuntes..., ob. cit., p. 15; GARRI-
DO FALLA, F., en Tratado..., ob. cit., p. 357, PARADA VAZQUEZ, J. R., en Derecho administra-
tivo, ob. cit., p. 61,

# Laconcepcién que mantiene el Tribunal Supremo al respecto es clara: la titularidad sobre
el dominio piblico es una forma especial de propiedad. A modo ejemplificativo las siguientes
SSTS del orden civil: 14 de noviembre de 1977 (Ar. 4188), 13 de octube de 1981 (Ar. 3737),
11 de noviembre de 1988 (Ar. 8440); vy el orden contencioso-administrativo: 22 de febrero de
1988 (Ar. 1384), de 6 de marzo de 1990 (R. 4199), 17 de noviembre de 1990 (Ar. 9101). Esta
doctrina coincide con la vertida por el Conse]o de Estado en los Dictamenes de 10 de mayo de
1952 y 14 de febrero de 1957:

%WW-ESM doctrina va a posibilitar que sobre
un MisMmo termtono concurran competencias de distintos Entes administrativos, unos en base a

su titulo de dominio o propiedad, otros, por razones de jurisdiccidn, de competencias dentro de
su ambito territorial, negando con este planteamiento la exclusion, que pretendia la Adminis-
tracién de puertos, de las competencias urbanisticas de los Municipios sobre la zona demanial.
Esta doctrina se ha consolidado y estd respaldada constitucionalmente en Sentencia del Tribu-
nal Constitucional 77/1984, de 3 de julio.

¥ Quiza la norma que parece haberse pronunciado mas contundentemente en este sentido
sea la Ley de Patrimonio de! Estado, estableciendo el articulo 1: «Constituyen el patrimonio
del Estado: 1.° 'Los bienes que, siendo propiedad del Estado, no se hallen afectos al uso gene-

cuanto a las distintas normas reguladorad™del Patrimonio de las Comunidades Auténomas
reproducen miméticamente este enfoque; para mas detalles sobre estas disposiciones vid.
MORILLO VELARDE, I. L., en Dominio piiblico, ob. cit., p. 28.

# Eneste sentido vid. COSCULLUELA MONTANER, L., en Administracion portuaria, ob. cit.,
p- 26.
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demanial como una propiedad sirvid a los fines perseguidos, y si algin repa-
ro se objetd, especialmente en cuanto a los bienes que tradicionalmente se
habian considerado comunes o pablicos (mar, ribera del mar, rios, caminos,
etc.), tras la novedad que supuso la inclusion en el dominio publico de bienes,
que siendo propiedad privada de la Administracion, se destinaban a un servi-
cio publico, la demanialidad como propiedad encaj6 bien en la comprension
de la figura, Y encajo bien en el entendimiento de que «jgpropiedad» no era
a figura dnica, sino que permitia multiples modulaciones en atencion a los
1niercses salva ar@ﬂ(os el amiz que agqum'a eT derecho ac propleﬂaa por
EMM%Me éste recayese sobre cosas inalienables, 1mpres-
crlptlbles e 1nembargables o lo que es lo mismo, conceblr
dad especial sobr: . El derecho de
propiedad se entiende asi como un supraconcepto, 0 més bien, como una jgs-
que pre-
senta multiples manifestaciones, una de las cuales es el derecho de propiedad
civil o privada y otra 1kl ® Desde esta
perspectiva, la titularidad de la Administracién sobre los bjenes se reconduce
a dos Unicas categorias: de dominio piblico y de bienes patrimoniales; ambas
reflejan la propiedad, aunque la especificacion de publica se suele emplear
para la primera.

Aunque esta tesis tiene un respaldo mayoritario, ha habido pronuncia-
mientos criticos a la misma, principalmente en la negacion de que, como-
quiera que se pretenda especializar esta propiedad, la titularidad del dominio
publico no permite un encaje pacifico en este derecho. La critica ha partido
tanto de la doctrina estudiosa del dominio publico como de autores, que des-
de otra 6ptica, se han acercado al derecho subjetivo de «propiedad». Los pri-
meros, desde el analisis de los concretos poderes juridicos que ostenta el titu-
lar, rechazan que puedan ser asimilados a las facultades dominicales; el domi-
nio publico seria una técnica que atribuye un titulo de intervencion a 1 Admi-
nistracién sobre estos bienes, concreténdose en un cujunia.depaicsiades
—un haz de potestades— ¢ orden a su gestidn y qroteccic’m . no faltando
quien niegue que pueda predicarse la misma naturaleza juridica de todos los
bienes de esta condicion®'.

Desde el estudio del derecho de propiedad, también se ha criticado que la
titularidad demanial pueda encuadrarse facilmente en la propiedad siguiera

» En este sentido, se resalta la instrumentalizacion de institutos privados en el nacimiento
del moderno Derecho administrativo, vid. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., en El Derecho
civil y la génesis del Derecho administrativo y sus instituciones, 1GQ, Sevilla, 1960.

1 Bntre ofros: VILLAR PALASE, J., en La intervencicn administrativa en la industria, 1. 1,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1964, pp. 137 ss., y en Apuntes de Derecho adminis-
trativo, t. 1, Madrid, 1977, p. 78; PAREJO GAMIR/RODRIGUEZ OLIVER, en Lecciones..., ob. cit.,
p. 8; MEILAN G, J. L., en «CCAA y dominio ptiblico maritimo-terrestre. Proyecto de Ley de
Costas, RDU, 1988; MORILLO VELARDE, J. 1., en Dominio pablico, ob. cit., p. 115,

¥ (GALLEGO ANABITARTE, A., en Derecho de aguas en Espaiia, ob. cit., p. 363.
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sea adjetivada de prblica®. Aun partiendo de la progresiva diversificacion
del derecho de propiedad en distintos estatutos juridicos en base a la funcion
social, las diversas manifestaciones de éste como expresion de un derecho
subjetivo presentan un nicleo minimo, una rentabilidad minima asegurada a
su titular que lo hacen reconocible, tal es la funcion garantizadora del conte-
nido esencial del derecho; contenido esencial que se manifiesta en la facultad
de goce y dlsposmlon del titular. Desde esta perspectiva, se argumenta el difi-
" cil encaje del dominio piblico como un «derecho de propledad» en el que su
titular no tiene disposicion y en el que el goce a veces ni existe; la extraco-
mercialidad no parece cohonestar bien con la propiedad. :

En nuestra opinién, la discusion acerca de la naturaleza Jurldlca del domi-
nio puiblico se relativiza en cuanto se observa desde la optica del régimen juri-
dico que el Ordenamiento establece para estos bienes. Ya sea en las normas
especificas para concretos bienes o en las disposiciones que regulan con
carActer general los bienes de titularidad de la Administracion, 1a posicién del
Ente Publico respecto a los de dominio pubhco 1o €5 otra que laquela norma
venga a estatuir. Se conmder una relaci 3

ue la afectacuon ev1denc1e y se concretara en un conjunto de poderes Jundl-
S_Wmsaaprocm‘a del interés perseguido que daran vida a las
competencias, prerrogativas, o mas globalmente potestades que la norma
otorga al titular. Esto es claramente patente en relacién al dominio publico
matritimo: la publificacion se determina en la misma norma que estatuye su
régimen juridico al cual la Administracion titular debe plegarse.
"~ LaLC parecedecantarsepor la tesis de la propiedad en relacion a los terre-
nos de dominio publico maritimo-terrestre, declarando en su articulo 8: «No
podran existir terrenos de propiedad distinta de la demanial del Estado en nin-
guna de las pertenencias del dominio publico maritimo-terrestre...»; no obs-
tante, conecty lademanialidad de las zonas m@';jm%ﬁ ddasoberania del Esta-
do, al asumir la naturaleza de Ta titulanidad que establezcan [as disposiciones
m las regulan. Es verdad que respecto a los bienes de dominio ptblico por
afectacion singular, la idea de propiedad parece adquirir un mayor protago-
nismo, porque éstos, normalmente, son de propiedad de la Administracién
antes de afectarse, y porque sin duda la condicion demanial parece depender
mas estrechamente de la voluntad administrativa. Empero, si admitimos que
la afectacion persigue una cierta finalidad piiblica, la voluntad administrativa
no deja de estar mediatizada a los intereses publicos que en ella subyacen (el
uso piblico, la proteccion de los bienes maritimos), y por tanto la propiedad
«demanial», de admitirse, no deja de ser especial o muy especial. En el otro

* En este sentido: LOPEZ LOPEZ, A, en La disciplina constitucional de la propiedad, Tec-
nos, Madrid, 1988, p. 137. BARNES VAZQUEZ, J., aunque trata de propiedad privada y propie-
dad ptiblica, las recoge comeo instituciones diversas y no como subdivisiones de un tnico ins-
tituto o modulaciones de éste, en La propiedad constitucional, cit.
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extremo, se sitian los bienes cuya demanialidad se articula como una reserva
de recursos. Dificilmente puede verse aqui una relacion de propiedad sobre
los recursos, que en cuanto tales no hacen referencia a bienes concretos sino
a sus fuentes de nacimiento: es el caso del demanio minero, de los hidrocar-
buros, o los recursos de las zonas maritimas. El encuadre de la titularidad
demanial con la propiedad de los recursos no deja de ser sorprendente.

La diversidad que pueden presentar los regimenes juridicos de distintos
bienes demaniales se explica acudiendo a la gradacién o diversificacion en
grupos de los bienes de dominio pablico. La escala de Ia demanialidad, cuya
formulacion mds celebre se debe a L. DUGUIT, clasifica a los mismos en
atencion a le degré de la dominialité publigue®; y asi, sobre el presupuesto
de unos caracteres que se consideran propios del régimen demaniali, habria
clases de bienes en los que se manifiestan todos ellos, mientras que en otros
sc manifestarian derogaciones de este régimen general. Una variante de este
planteamiento es la clasificacidn de los bienes de dominio piblico en cuan-
to «una mayor o menor cercania a la propiedad civil»*. Desde esta dptica es
unanime con51derar que los bienes del l]amado «dommlo publico natural» y
en especial
1as notas tipi

; ilustrativas resultan en este sentido las mgmentes palabras de A.
GUAITA cuando afirma: «El dominio natural de uso publico: playas, rios,.
como dice la Ley de aguas, su wmmgal%z_aa este
grupo es el mas alejado de la propiedad more civile, y llamar propiedades det
Estado (jy no digamos de la Administracién!), por ejemplo, a las playas, no
pasa de ser una manera de hablar, para entendernos, porque facilita las
cosas...»*

Lo relevante a nuestro modo de ver, al menos en cuanto a la apropiabili-
dad de los bienes, ya se entienda el dominio piblico como propiedad espe-
cial ya como haz de potestades, incluso como una relacion de soberania, es
la finalidad que se persigue con la titularidad pablica: los bienes de domi-
nio publico, mientras mantengan esta condicionfio pueden ser apropiados
por modos privados. Las unicas titularidades que caben sobre los bienes de
dominio publico son titularidades originadas por modos publicos (ya la titu-
laridad matriz o demanial, ya las subordinadas adquiridas administrativa-

¥ 1. DuGUIT formul6 la famosa «escala de la demanialidad» que tanto predicamento ha
tenido en la doctrina, pero lo que, a nuestro juicio, merece resaltarse es que lo hace partiendo
de la negacion del sometimiento de estos bicnes al régimen de propiedad privada, en Traifé...,
ob. cit., p. 354.

¥ GUAITA, A., en Derecho administrativo..., ob, cit,, p. 356, i

¥ En Derecho administrativo, ob, cit., p. 29. En la misma linea L. MARTIN-RETORTILLO
evidencia la utilizacién instrumental que tiene «la propiedad especial» construida sobre los bie-
nes de uso piblico en «Recuperacién municipal de un camino. La imprescribitiblidad: jmito o
posibilidad? Deslinde y recuperacién posesoria. Las nuevas desamortizaciones», RAP, 61,
1970, p. 180.
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mente: concesiones, permisos, autorizaciones, etc.). En este significado
institucional del demanio es donde puede diluirse la discusion en torno al
concreto contenido de la «titularidad demanialy», porque lo que se pretende
conseguir es la inalterabilidad de las potestades publicas que se ejercen
sobre los bienes o que no s piados por los particulares de forma ple-
na, que en definitiva son Ja misma cosa: el asegurar y fortalecer el interés
publico que se pretendeCon la afectacion demanial. Si para ello se acude a
calificar el demanio como «una propiedad especial o publica», esto no es
mas que una tactica arbitrada para conseguir unos fines. Esta solucién habra
que cuestionarla no tanto en su bondad, pues parece que consiguid lo que
pretendia, sino en ciertas consecuencias que se han derivado de esta con-
cepcion, o al menos se han potenciado desde la misma: como la exclusion
del conocitniento jurisdiccional del orden contencioso-administrativo de si
un bien es 0 no demanial: o el control de fondo de actos administrativos que
presuponen el cardcter demanial de ciertos bienes. Entendidas estas cues-
tiones como pronunciamientos sobre la propiedad, se niega a los Tribunales
de este orden el conocimiento de las mismas, al menos como pronuncia-
mientos de fondo y con la eficacia propia de la cosa juzgada. Si un bien es
o no de dominio publico, o si el gjercicio de una potestad conectada a la
naturaleza demanial de los bienes es o no regular por tener el bien esta natu-
raleza juridica, sera un tema a debatir exclusivamente ante los Tribunales
ordinarios, pues son los inicos competentes para poder juzgar en caso de
litigio las cuestiones de propiedad. Ello va a abocar, tal como esta plantea-
do el reparto jurisdiccional en nuestro pais, a una dualidad jurisdiccional de
los actos administrativos que presuponen la titularidad de los bienes; éste es
el caso como veremos, del enjuiciamiento jurisdiccional de los actos de des-
linde del dominio publico maritimo-terrestre.

IV. LA DESAFECTACION DE LOS BIENES MARITIMOS.
EL CESE DEL CARACTER DEMANIAL

Como ya sefialamos, la desafectacion es el acto de sentido contrario a la
afectacion, por el cual cesa la condicion demanial de un bien. La desafecta-
cion de los bienes del dominio piblico natural presenta ciertas particularida-
des. En principio, como la afectacion se realiza por la norma en atencion a rea-
lidades naturales, la extincion de la demanialidad s6lo puede venir por una
derogacion efectuada también por una disposicion de igual rango o, en rela-
cion a un bien concreto, por la pérdida de los caracteres que lo hacian partici-

pe de la categorla publifi cada —W No obstante . GlalESLO

Derecho el fenomena de 13 adacion ng : ante er

as Leyes de uertos se establecieron requisitos ad 1cnonales parael cambm en
la naturaleza juridica del bien, confirmados posteriormente por la Ley de
Patrimonio del Estado (art. 123) y por la Ley de Costas de 1969 (art. 5). La
Ley de Costas vigente mantiene la linea seguida por sus antecesoras en rela-
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cion a este punto, incrementando, a su vez, los requisitos para la desafectacion
del dominio publico maritimo-terrestre. La regulacion dispuesta en esta nor-
ma es mucho més estricta en cuanto a la permisibilidad de la figura, a la que
parece contemplar con recelo.

1. BIENES SUSCEPTIB 19

Del articulo 18 LC se deduce que no todos los bienes maritimos son sus-
ceptibles de desafectacion, unicamente los terrenos gue havan perdido
caracteres naturales de plava, zona maritimo-te i

cta al serv

L dld ONES (¢ | d (&
as es decir, los terrenos declarados de dominio piblico
en virtud de los apartados 5 y 10 del articulo 4 LC. :
to, su naturaleza demanial pi la 35 poaritimas. ni los recurso
ETTCNOS DELLENCCIENTC b il

Esta prevision respecto al ambito objetivo de los bienes susceptibles de
desafectacion implica la imposibilidad de desafectar los terrenos que mantie-
nen los caracteres naturales a los que la norma remite para calificar y definir
los bienes maritimos —ribera del mar, acantilados, etc—; por ello la degrada-
cién como presupuesto de la desafectacion tiene un limite especifico, y es que
la misma no evidencie, en relacion al bien, el mantenimiento de otros caracte-
res por mor de los cuales puedan subsumirse en otra categoria, como puede
ocurrir i, aun r : i cieres
ro 1gualmente, tampoco podran ser objeto de desafectacion aque-
0s terrenos incorporados al dominio maritimo-terrestre en virtud de criterios
que en nada evocan una conformacién «fisica» distintiva, nos referimos a los
terrenos del Patrimonio del Estado afectados singularmente por ser necesarios
para la proteccién y utilizacion de dicho dominio —articulo 17 LC—; los
incorporados por los concesionarios —articulo 4.7 LC—, entre otros.

r
(11119

2. PRESUPUESTOS Y FORMA DE LA DESAFECTACION

Para que pueda realizarse la desafectacion de estos tcrrenos,caegfm el ar-
ticulo 18 LC, es necesario que se haya procedido previamente ala fﬁg]gm
. . Ia br X T citn o it o

publico maritlmo-terrestre@ informe de la Comunidad Auténoma o Ayunta-
mientos atectados; ademas; i i rrespondi des-
linds gue verifig(ue el nuevo limitg gue, a consecuencia de la exclusion de los
terrenos que se desafectan, presenta el dominio publico. Este ultimo requisi-
to confirma la toma de postura de la LC acerca del guantenimicnto sncldomi-

{0 priblica de los i jegradados] : Lleslinde v

que fue objeto, como vimos, de critica por parte de la doctrina en relacién con
la prevision parecida contenida en la normativa derogada. Postura congruen-
te, por otra parte, con el contenido del articulo 4.5 LC que establece la perte-
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nencia al dominio puablico de los bienes que perdiesen su identidad de playa,
zona maritimo-terrestre o acantilado. (3
En cuanto a la forma se exnge que gga expresa, 1o que sugigrg

Solo la resolucion administrativa expresa que declare la desafectacion de
los terrenos degradados o los terrenos al servicio de las obras marmmas
tras haberse cumplido los requisitos sefialados, tiene la eficacia ]urldlca
de hacer decaer la condicion de dominio publico que hasta ese momento
_mantienen.

3. CALIFICACION Y DESTINO DE LOS BIENES DESAFECTADOS

Los bienes desafectados se incorporan al Patrimonio del Estado, tenien-
do a partir de la recepcién por el Ministerio de Hacienda la calificacién de
bienes patrimoniales. No obstante, la LC permite que de no preverse su afec-
tacion, que por definicion ha de ser a fines distintos de los de utilizacién y
proteccion del dominio publico maritimo-terrestre®, podran ser cedidos gra-
tuitamente al Municipio o a la Comunidad Auténoma; esta cesion se condi-
ciona a que los mismos se destinen a fines de uso o servicio publico de la
competencia de estas Administraciones. La cesidén de bienes tal como se con-
figura en la LPE supone la transferencia de titularidad, diferenciandose asi
de la adscripcion que implica que los bienes adscritos conservan su califica-
cion y titularidad originaria®. Sin embargo, esta trasferencia de la titularidad
se condiciona al cumplimiento de las finalidades para las que la cesion se
realiza, siendo asi que de no destinarse los bienes a éstas revierten a la Admi-
nistracion cedente. La LC regula la cesion de los terrenos desafectados con-
forme a éstas previsiones en el articulo 19, concretando el RC un plazo de
cinco afios en los que debe materializarse el destino pliblico de los bienes
cedidos, pues en caso contrario revertiran al Patrimonio del Estado —-articu-
10 38.3—. En caso de reversion de los terrenos o cuando no hubiera sido posi-
ble la cesién por falta de acuerdo de las Administraciones interesadas, el
Estado podra enajenar los bienes conforme a la regulacion dispuesta en la
legislacion de Patrimonio —articulo 38.5 RC—.

¥ Recuérdese la exigencia de la declaracién de innecesariedad a tales fines de 1os terrenos
degradados para que puedan ser desafectados.

# La regulacion de la cesion gratuita de bienes inmuebles del Patrimonio del Estado se
regula en los articulos 74 a 79, y la de la adscripeion en los articulos 80 a 83 de la LPE, aunque
en estos lltimos preceptos sélo se conternpla referida a los Organismos Auténomos. No obs-
tante, sabemos que la adscripcidn se contempla en la LC en relacion a los bienes de dominio
publico maritimo-terrestre que sean necesarios para la construccidn de un puerto y vias de
transporte de titularidad de las Comunidades Auténomas, disponiéndose expresamente que los
mismos conservaran su calificacion juridica originaria (art. 49 L.C).
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Supuesto distinto a la cesion es el contemplado en el articulo 38.2 RC, que
prevé la posibilidad de permutar los terrenos desafectados por otros de titula-
ridad del Ayuntamiento o Comunidad Auténoma que sirvan a los fines de pro-
teccion y utilizacion del dominio piblico maritimo-terrestre,

De la regulacién comentada se deduce que los bienes desafectados una vez
incorporados al Patrimonio del Estado podran correr diversa suerte, pero no
se contempla ninguna previsién acerca de la situacion de los colindantes sobre
los mismos, separandose asi de la normativa precedente.

V. LOS LIMITES DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO

Ya sabemos que el dominio publico maritimo se establece mediante la
declaracién de cuales son los bienes que lo integran. La Ley, de una parte,
demanializa por categorias y de forma general qué dmbito de la realidad en
torno a la linea ideal de contacto tierra-mar es dominio publico; de otra, dis-
pone las condiciones para que ciertos terrenos proximos a €sta se incorporen
al dominio publico, por actos de afectacion singular o mediante negocios
juridicos celebrados con esta finalidad. Sus limites exteriores vendran dados
por la aplicacion sobre el mar —lato sensu— de los criterios que definen las
zonas maritimas. La anchura de ¢stas se establecen en las normativas que las
regulan, asi como los puntos de referencia de los que partir para fijar su
extension. La delimitacion de estas zonas, como se deduce de su reglamen-
tacion, se efectha al objeto de sentar los poderes del Estado sobre las aguas y
su lecho que circundan su territorio para fines muy diversos, en los que esta
implicada su soberania y en tltima instancia el control de los recursos que en
los mismos existan**, No vamos a entrar en las cuestiones que suscita esta
delimitacion, que con ser atrayente, escapa a nuestro estudio; sobre ellas ya
hemos hecho algunas referencias y remisiones bibliograficas. Los limites
interiores o terrestres del dominio piblico maritimo seran, igualmente, los
que resulten de aplicar sobre el terreno las categorlas demamahzadas Estos

MS por tanto,
0l 1 CTTE

e inde adminijstrativo. Esta actua-
cién cumple una doble e inescindible virtualidad: de un lado, comprobar la
extension del dominio pablico en el lugar concreto materializando en el espa-
cio los bienes de titularidad publica; de otra, verificar la linea divisoria con

¥ Sobre la delimitacion de las zonas maritimas vid.: GONZALEZ CAMPOS, en Curse de
Derecho internacional piblico, ob. cit., pp. 511 ss.; en relacion a Espafia: ORIHUELA CALATA-
YUD, E., en Espaiia y la delimitacién de sus espacios marinos, ob. cit., en su totalidad.
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los que si pueden ser objeto de propiedad privada al no participar de esta
identidad.

IV. CONSIDERACIONES ACERCA DE LA RELEVANCIA
DEL DESLINDE DEL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE

El deslinde del dominio piblico maritimo-terrestre es la institucion que
nuestro Derecho arbitra para comprobar la extension y limites en cada tramo
de las costas de la zona que participa segiin la Ley de esta identidad. La rela-
cidén medial que el deslinde presenta respecto a la configuracién normativa de
qué es concretamente dominio piblico maritimo-terrestre lo dota de una
importancia decisiva. Diversas razones, validas en relacion a todas las normas
que han establecido cuales son los bienes del demanio maritimo pero espe-
cialmente aplicables ala L.C, de las que pretendemos haber dado cuenta en las
paginas anteriores, asi o avalan:

1.* Hemos comprobado que las diversas normas que en cada momen-
to histérico han establecido qué es dominio publico maritimo no coinci-
den en sus determinaciones. Aunque se muestra como una constante el
enumerar diversas clases de bienes relacionados con el medio litoral, no
siempre han sido los mismos ¢ incluso bajo idéntica denominacién
no siempre se alude a una misma realidad natural. En este sentido, puede
afirmarse que la LC vigente ha ampliado los bienes demaniales maritimos
enrelacion a la normativa precedente. De un lado, enumera nuevos bienes
de esta condicion. De otro, define de manera distinta eLmés caracteristi-

co, glauessldentificanarsyrclaciondisecimconclilyadol ol alsing -

s r

mirelcr . e
Asimismo, bajo la definicion de playa se aluden a realidades naturales que
hasta la fecha no podian encuadrarse en 1a misma, como es el caso para-
digmatico de las dunas. Esta ampliacién normativa de la realidad natural
definida como demanio maritimo, implica que puedan presentarse en
lugares concretos de las costas terrenos que hasta el momento no presen-
taban la identidad de bien maritimo. Este dato, unido a que se instauran
nuevos cauces para que la Administracion amplie, al margen de sus carac-
teres naturales, la franja demanial, manifiesta que la extension del domi-
nio publico conforme a la nueva LC no tenga por qué coincidir con la que
hasta el momento pudiera tener en cada punto de las costas. Ello implica
la necesidad de que haya que comprobar a lo largo del litoral qué parcela
de la realidad natural, qué espacios en definitiva, son segun la regulacion
vigente dominio piblico maritimo. La nueva delimitacién o la comproba-
cion de los deslindes existentes hasta la fecha se convierte en una operacion
necesaria.

2.* Asimismo, la manera en que la norma describe las categorias de bie-
nes maritimos plantea una serie de problemas a la hora de verificar sobre el
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terreno su presencia y extension. Es constante la alusion a fendmenos natu-
rales, a caracteristicas fisicas de terrenos para describir los espacios de esta
condicion Jundlca Y asi, para comprobar fa extension de la zona maritimo-
terrestre es preciso venflcar hi i

. Asimismo, para descrlblr queé espa-
c1o es para la LC playa, se acude a criterios ﬁs1cos, a condiciones morfo-
logicas de terrenos —se define como zona de materiales sueltos tales
como...—, incluso se hace referencia a realidades naturales gue no se defi-
nen para integrar €l concepto, y se recogen las dunas, bermas, escarpes, etc.
Esta descripeion hace dificil que pueda saberse de manera indubitada donde
termina el espacm que paralaLC tlene la 1dent1dad de playa Es mas, de ex1s-
el RC senala como ¢ :

W@Mﬁh Como puede comprobarse Ta constante
alusioén a conceptos juridicos indeterminados, a conceptos provenientes de
otras ciencias, a fendmenos fisicos que es preciso comprobar en el tiempo y
espacio, implica una labor de interpretacién y de integracidén de conceptos
que hace dificil saber a priori la extension concreta de la realidad que parala
norma es demanio maritimo-terrestre. Sin una labor de aplicacidn del intér-
prete de dichos conceptos, sin una labor de contraste en la zona de los crite-
rios normativos y la realidad natural que evocan, los limites terrestres del
demanio maritimo se muestran inciertos. La descripcion de los bienes mari-
timos «naturales» provoca que la intervencion dirigida a fijar los limites
terrestres del demanio maritimo se convierta en una operacion decisiva para
superar la incertidumbre acerca de los mismos.

3.* Porultimo, y en principio, la declaracion demanial implica que sobre
los terrenos asi definidos no puedan existir mas titularidad plena que la dema-
nial del Estado. La titularidad puiblica es consecuencia de su propia condicién
de bien maritimo, sin que sea preciso en todo caso la previa propiedad de los

mismos por parte del Estado. SQ.QW

poniendo en cuestion las posrbles t1tulandades pnvadas que hasta ese momen-
to podrian operar en ¢l mundo del Derecho.

Por tado lo anterior, el deslinde de estos bienes se muestra como una ope-
racién conveniente, y a veces decisiva, para despejar todas las incognitas que
arroja la forma de proceder a su afectacion, por cuanto para la descripcion de
los mismos se acude a fenémenos no siempre constantes, a sefialar caracteres
naturales de terrenos, e incluso a criterios ajenos a su identidad natural, como
la proteccion y estabilidad de las costas en el caso de las dunas. A la vez, y
como consecuencia de ello, el deslinde se erige como el medio mas adecuado
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de consolidar qué espacio es de titularidad demanial. No en balde se ha llega-
do a afirmar que:

El dominio pubhco natural es el campo propio del deslinde, por su frecuencia,
importancia, a , y hecesidad no solo de iure..., por todo
ello puede aﬁrmarse que es mas exacto que hlperbéllco decnr quc ; :

ial 1

*® Derecho administrativo,..., ob. cit., p. 26.
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L INTRODUCCION EL DESLINDE COMO MANIFESTACION
DE LA AUTOTUTELA DE LA ADMINISTRACION

Como hemos puesto de manifiesto el instrumento juridico que conoce el
Derecho para verificar los hmltes terrestres del dominio pubhco maritimo es
el deslmde el cual ge i C

d Esta fijacion de los 11m1tes del dOI’l’lll’llO mar1t1mo-terrestre esuna m—
t_ad%ngghMmp de ahi deviene, en principio, su configuracién como
administrativo. De esta manera la delimitacion del dominio publico maritimo-
terrestre se muestra como una manifestacion de los poderes de autotutela que
la Administracion como sujeto ostenta en nuestro Derecho. Esta nocién tiene
dos manifestaciones: guigtutala declarativa v W €on la pri-
mera se alude a la potestad de la Administracion de defini

eC jgaciones de acuer ey, pudiendo por tanto tutelar por

si misma sus propias situaciones juridicas, incluso innovadoras del statu quo;
por conmgulente a diferencia de lo que sucede en el ambito pnvado Lodees:

n este sentido, la Administracién tiene poder suficiente para
dictarjﬁquﬂiWW son eficaces en principio
desde que se dictan, gorlo gue ghligan conindencndenciadalaaluntadds
log ﬁﬂjﬁﬂﬁ afectados, La autotutela ejecutiva hace referencia al privilegio de

a Administracion de materializar, inclusg.coactivamentg, ¢! contenido de las
obhgamones declaradas ante la resistencia a su cumplumento por el sujeto
afectado, sin necesidad de acudir a un proceso de gjecucién como sucede en
el &mbito privado.

Aunque en el significado o contenido de ambos privilegios se muestra
unanime la doctrina, no ocurre otro tanto sobre la terminologia empleada para
designar cémo se manifiestan en el 4mbito genumo de la actuacion adminis-
trativa: el acto administrativo. La opinidén mas difundida es aquella que deno-
mina «ejecutividad» a la primera manifestacion de la autotutela, y asi el acto
ejecutivo es el acto eficaz con fuerza obligatoria; con el término «ejecutorie-
dad» se alude a la posibilidad de materializar su contenido incluso por la fuer-

"nil
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za, es decir conectandolo al privilegio de la autotutela ejecutiva equivalente a
la ejecucion forzosa o accién de oficio’.

Se comprende, pues, que el deslinde administrativo como manifestacion de
esta distinta posicién que la Administracion ostenta ante los Tribunales parti-
cipe de todos los problemas en que esta imbricada la autotutela administrativa.
El propio origen de esta potestad se sit(ia en los albores de estos privilegios, es
mas, se va a considerar como claro ejemplo del reconocimiento de la autotute-
lay a su vez manifestacion de los limites en que ésta se desenvuelve. Quiza por
ello, y teniendo en cuenta las reservas que se diran, hemos creido oportuno,
antes de entrar en el estudio del deslinde del dominio publico maritimo en
nuestro Derecho hasta 1a normativa actual, intentar una aproximacion a la ins-
titucion, es decir, como la potestad d i ig limi-
tes de los bienes di ' 1en s verdad que el deslinde a
vo no presenta una fisonomia juridica uniforme por cuanto no existe una nor-
mativa general para todos y cada uno de los bienes. El reconocimiento de esta
potestad surgié de manera dispersa y fragmentada para concretos bienes, por
lo que atin hoy existen diferencias en su regulacién; con esta reserva, tanto la
doctrina como la jurisprudencia reconocen unas directrices que parecen
enmarcar la actividad delimitadora de la Administracion, abstraccion hecha
del tipo de bien sobre el que se ejerza. Aparece asi un corijunto de elementos
bésicos que parecen consentir una teorizacion acerca del «deslinde adminis-
trativo» como instituto, a modo de niicleo minimo a partir del cual cobran car-
ta de naturaleza las diferentes manifestaciones de éste. Este niicleo minimo,
que no es otro que el establecimiento de confines, se configura como una

' En este sentido, vid. RODRIGUEZ MORQ, N., en La ejecutividad del acto administrativo,
Instituto de Estudios de Ja Administracién Local, Madrid, 1949, p. 32; GONZALEZ PEREZ, J. M.,
en «Sobre la ejecutoriedad de los actos administrativos», Revista Critica de Derecho Inmobi-
liario, 1954, p. 710.

M3is recientemente, BETANCORT RODRIGUEZ, A., ha estudiado el significado de la «eje-
cutividad» en nuestro Derecho histérico, considerando que por acto ejecutivo se ha enten-
dido no sélo el acto eficaz sino ademés el ejecutable, es decir, susceptible de ejecucién for-
zosa; y asi, sefiala que el término nacié en el 4mbito local pues era el instrumento del que
se servian las autoridades de la Administracién del Estado para tutelar a las Corporaciones
Locales por cuanto sus actos, o eran inmediatamente ejecutivos, es decir, perfectos para
producir efectos, o adquirian esta condicion por la aprobacién de una autoridad superior. En
este sentido, para el autor la LPA (1958) confunde un tipo de acto administrativo, el acto
ejecutivo, con el género acto administrativo en la medida que a veces alude a la ejecutivi-
dad como sinénimo de eficacia cuando el significado tradicional y el sentido estricto de la
eiecutividad es que es ejecutable por la Administracion, en El acto ejecutivo, Centro de
Estudios constitucionales, Madrid, 1992, en especial, pp. 380 ss. Por su parte, BARCELONA
LLop, 1., distingue entre los siguientes planos: ejecutividad como sinénimo de eficacia; eje-
cutoriedad como aptitud del acto de ser ejecutado forzosamente, por lo que sélo tendrian
esta cualidad los que conlievan una obligacién; y ejecucién forzosa como el procedimiento
material a través del cual la Administracién impone la ejecucién de un acto administrativo
previo (de un acto, pues, ejecutivo y ejecutorio) no ejecutado voluntariamente por su desti-
natario, en Ejecutividad, ejecutoriedad y ejecucicn forzosa de los actos administrativos,
Santander, 1995.
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potestad reconocida a la Administracién en relacion a sus bienes y, por consi-
guiente, se desenvuelve en el mismo campo de operacidén de los poderes de
ésta: su naturaleza juridica, eficacia y limites son los derivados de la solucién
que en un momento dado decantd las relaciones entre Administracion-Tribu-
nales.

En ¢l Derecho privado existe una figura que persigue los mismos objeti-
vos, el establecimiento de los limites entre predios colindantes. A nuestro jui-
cio, es conveniente hacer un esbozo de esta figura por cuanto la doctrina par-
te de ella para explicar la disciplina del deslinde administrativo.

I[I. EL DESLINDE DE FINCAS ENTRE PARTICULARES
1. CONCEPTO Y MODOS DE PROCEDER AL DESLINDE

El Cédigo Civil regula el deslinde y amojonamiento en los articulos 384 a
387, insertos en el capitulo III, del Titulo 11, del Libro II, titulados respectiva-
mente «De la propiedad» y «de los bienes, de la propiedad, y de sus modifi-
caciones». Estos preceptos establecen:

Articulo 384. Todo propietario tiene derecho a deslindar su propiedad, con
citacidn de los duefios de los predios colindantes.
La misma facultad correspondera a los que tengan derechos reales.

Articulo 385, El deslinde se haré de conformidad con los titulos de cada pro-
pictario y, a falta de titulos suficientes, por lo que resultare de la posesion en que
estuvieren los colindantes.

Articulo 386.  Si los titulos no determinasen el limite o 4rea perteneciente a
cada propietario, y la cuestién no pudiere resolverse por la posesién u ofro medio
de prueba, el deslinde se haré distribuyendo el objeto de la contienda en partes
iguales.

Articulo 387, Si los titulos de los colindantes indicasen un espacio mayor o
menor del que comprende la totalidad del terreno, ¢l aumento o falta se distribuira
proporcionalmente.

Por lo que puede definirse: «como el derecho, conferido a todo propieta-
rio o titular de un derecho real sobre un predio, para que pueda solicitar la
determinacion de los limites materiales del mismo» (L. PRATS ALBENTOSA)Z
El derecho a deslindar se considera como una facultad dimanante de la pro-
piedad que manifiesta la pretension de exclusividad de este derecho. Conel
deslinde el propietario verifica el cara jvo de su derecho sobre

eto, pues con ¢l procede a la individualizacion de 0 COMmO €
—————eemmeene, N,

* En Deslinde y reivindicacion. Criterios distintivos en la doctrina y jurisprudencia, Tirant
lo Blane, Valencia, 1990, p. 213.
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Ambito espacial donde puede ejercitar el haz de facultades que integra la
titularidad que ostenta. o

Este derecho de deslinde se actia a través de fees vias: mediante acuerdos de
las partes que determina las lindes de las fincas; acudiendo a un procedimiento
de jurisdiccionapluntaria regulado en la Ley de Enjuiciamiento Civil (arts. 2.061
a 2.070 LEC);% por juicio declarativo. En las dos primeras vias la delimitacion
practicada, por ser producto de un acuerdo, tiene naturaleza convencional. En
caso de no existir éste, cada titular tiene la posibilidad de gjercitar la accion de
deslinde en el juicio declarativo que corresponda segin cuantia. Son dos las
maneras a la que se reconduce el ejercicio de esta facultad; por acuerdo entre los
interesados, o ejercitando la accién de deslinde ante los Tribunales civiles.

En relacién a su ejercicio en juicio contradictorio, hay que sefialar el
empefio, tanto de la doctrina civilista como de la jurisprudencia, en buscar
los criterios distintivos entre esta accidn y la accidn reivindicatoria, debido a
que en el Codigo Civil no se establecen los requisitos de la acceidn reivindi-
catoria ni se distingue entre ésta y la accion de deslinde. Y asi, aunque ambas
se encaminan a la defensa del derecho de propiedad >, se sefialan como dife-
rencias fundamentales el distinto presupuesto del que parten y la diversa
finalidad que con su ejercicio se pretende: 1a accion de deslinde presupone la
indeterminacion de los confines del objeto material sobre el que recae el
derecho, y se encamina a que desaparezca dicha incertidumbre, sin discutir
la titularidad de la otra parte; mientras que la reivindicatoria se dirige a dis-
cutir la titularidad y exige que la cosa que se reclama sea cierta y determina-
da y no exista, por tanto, incertidumbre acerca del objeto *. Una vez clarifi-
cada qué accion es la que debe interponerse, su articulacion en el proceso es
bien distinta.

Con AV \1400&

\
N e i d o bve

Aunque no mencionados en el Codigo Civil, la doctrina y la jurisprudencia
coinciden en que los presupuestos del ejercicio del deslinde son I?contl lidad de
dos o méas fundos ¥'la ingertidumbre acerca de sus linderos. En deﬁmtwa, esel
establecimiento de los confines ciertos el interés protegido por este derecho: la
individualizacion del objeto sobre el que realizar la titularidad. Ahora bien, el des-

2, PRESUPUESTOS DEL EJERCICIO DEL DESLINDE CIVIL

* Ladoctrina considera que ambas acciones pretenden la defensa del derecho de propiedad,
por ello algunos autores la encuadran como una facultad del dominio, entre otros, vid.: SANTOS
Briz, 1., Derecho civil, t. 111, Ed. Revista de Derecho Privado, Madrid, 1972, p. 163; LACRUX
BERDEIO, J. L., Manual de Derecho civil, Bosch, Barcelona, 1979, p. 365. Otros la estudian al
tratar las acciones para la defensa de este derecho como ALBALADEIO, M., en Curso de Dere-
cho Civil espafiol, t. 111, Bosch, Barcelona, 1982, p. 230 y PALA MEDIAND, F., en «Deslinde y
amojonamiento», Revista Juridica de Catalufia, 1954, p. 519.

* Vid CABRERA, J. M., en «Reivindicacion y deslinde: sus diferencias», Anuario de Dere-
cho Civil, 1962, p. 748.
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linde tiene un campo especifico de accion:

Los bienes muebles se presentan ya fisicamente delimitados en el espacio, son los
terrenos (y en este sentido se utiliza el término inmueble y no con la amplitud de la
que hace gala el art. 334 Cédigo Civil) los que en general no aparecen objetiva-
mente determinados, desde una perspectiva fisica, dada la continuidad de la corte-
zaterrestre. E1 Codigo Civil y 1a LEC se refieren a predios, terrenos, fincas, y pare-
cen expresar con ello, o asi lo entienden los autores, la poreidn de terrenc cercado
por una linea poligonal, ideal al menos, que corresponde o pertenece a un titular.

A) Contigiiidad entre dos o mas fundos

Presupuesto para poder ejercer el derecho a deslindar un predio es su conti-
giiidad con otros terrenos o fincas de distinto titular. No se discute la existencia
de predios limitrofes sobre los que recaen titularidades diferentes, sigo la misma
linea de colindapcia®. Porque el deslinde, como sefiala L. PRATS KH%BENTOSA
«se encuentra previsto para solucionar situaciones en las que no se suscita con-
troversia alguna referida al derecho de propiedad. Con él se resuelven cuestiones
atinentes a la materializacion y definicion del objeto de ese derecho» ©.

B) Incertidumbre o confusion de los linderos

En este segundo presupuesto es donde se manifiestan las discrepancias.
Cuando puede concluirse que existe incertidumbre de confines, que habilitaria
al titular del predio a esgrimir su derecho a deslindar, no es una cuestién pacifi-
ca, sobre todo en el caso de que tal derecho se intente contradictoriamente, en jui-
cio declarativo ordinario. En el caso de convenio extrajudicial o avenencia en el
acto de jurisdiccion voluntaria, los titulares de predios colindantes determinaran
las lindes, que consideraban inciertas, de manera amigable; en estos supuestos,
la incertidurnbre serd apreciada por ellos y solventada segiin sus criterios, 0 acep-
tando la determinacién que resulte en el acto de _]unsdlccmn voluntarla El pro—

verificara si se cumple el presupuesto, que de no darse provocard la inadmision

* Resulta curioso que para PALA MEDIANO, F., el derecho de deslinde no se materializa res-
pecto a aquel titular cuyo predio limite con otro de titularidad publica, en el sentido de que en
este case no se cumpliria el requisito de la colindancia, en «Deslinde y amojonamiento», ob.
cit., p. 526.

¢ En Deslinde y reivindicacion, ob. cit., p. 222.

7" Aunque para una mejor exposicién limitamos la titularidad a 1a de un derecho de propie-
dad, hay que dejar constancia, no obstante, que el Codigo Civil contempla a cualquier titular
de un derecho real sobre el predio, sea o no propietario, como legitimado para el gjercicio del
deslinde (art. 384).
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de la demanda con tal pretension, La incertidumbre, como presupuesto del des-
linde, puede manifestarse de dos maneras: objetiva y subjetivamente.

Por incertidumbre objetiva se alude a aquella situacion en la que ninguno de
los colindantes conoce la linea divisoria de sus fincas, siendo la incertidumbre
respecto a este dato absoluta. En consecuencia, ninguno de los propietarios con-
finantes puede alegar una situacion de posesion exclusiva, pues una alegacion
en tal sentido impediria ¢l deslinde, ya que al menos una de las partes conoce el
limite fisico al que corresponde el objeto de su derecho. En este sentido, ta con-
fusion de linderos, como incertidumbre objetiva, se hace coincidir con aquella
derivada de la posesion promiscua: ambos colindantes poseen a 1a vez una por-
cion de terreno en la que se encontraria el lindero; ninguno puede alegar la pose-
sién exclusiva del objeto de su derecho porque parte del mismo es poseido indis-
tintamente. La posesion exclusiva se constituye asi en excepcidn que impide el
ejercicio de la accion de deslinde; posesion exclusiva que nace por el hecho de
existir elementos de cierre de la finca. Esta es la tesis mantenida por la mayoria
de la doctrina y la seguida por el Tribunal Supremo para distinguir cudl es la
accion que procede, si la de deslinde o fa reivindicatoria. Es significativa la sen-
tencia 14 de abril de 1984, en la que el Tribunal Supremo declard no haber lugar
al recurso de casacion contra desestimacion, tanto en primera instancia como en
apelacion, de la accion de deslinde, afirmando:

La confusidn de linderos constituye presupuesto indispensable para la prictica del
deslinde y por ello esta accidn ni serd viable cuando los inmuebles se encuentren per-
fectamente delimitados y determinados, con la consiguiente eliminacidn de la incerti-
dumbre respecto a la aparente extension superficial del fundo y la manifestacion del
estado posesorio, ... pero en todo caso, es manifiesto que el primordial elemento de la
confusidn en la zona de tangencia de los predios no se produciré cuando se hallan sepa-
rados por instalaciones de cierre, con independencia de que la superficie abarcada se
corresponda o no con la extension objetiva del correspondiente derecho de dominio
que constituye problema a dilucidar en contienda diversa a la suscitada en accién de
deslinde a precisar una linea perimetral inexistente en su exteriorizacidn préctica.

Segiin esta tesis, la posesion promiscua es la manifestacion externa en que
debe concretarse la incertidumbre de linderos como presupuesto de la accion

de deslinde. fnealoattmdotiisinalomnaniomdodiotciaiios. kallas, Dostes,
. e —r i ]

; ianY ello
porque se entiende que cualquier alteracion de estos elementos de cierre que
exteriorizan una posesion exclusiva, entrafia una discusion del derecho de
propiedad, de los titulos, lo cual no es posible mediante la accién que analiza-
mos . El deslinde, se dice, es una mera cuestion de hecho y nunca abarca cues-
tiones de titularidades o derechos®.

¢ La tesis de la incertidumbre objetiva entendida como posesién promiscua, es recogida
como mayoritaria en el trabajo doctoral de PRATS ALBENTOSA, L., al que nos remitimos: Des-
linde y reivindicacicn, ob. cit., in totum.
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Por incertidumbre subjetiva se conoce el supuesto en que uno de los pro-
pietarios colindantes manifiesta la confusion de confines, en tanto que la lin-
de existente es inexacta o ha sido erronea la determinacion practicada. Plan-
teado asi la incorrecta linea divisoria actual, los confines se muestran incier-
tos, y ambos colindantes deberdn aportar al Juez cuantos elementos conside-
ren para que éste determine el trazado del lindero. Desde esta perspectiva, la
posesién promiscua no es requisito de la accién de deslinde pues lo que se
quiere evidenciar es que la posesion exclusiva actual de uno de los titulares no
deriva de una delimitaci6n correcta. El presupuesto de 1a confusion de linde-
ros entendido también como incertidumbre subjetiva, no es aceptado por bue-
na parte de la doctrina ni se admite por la jurisprudencia®. Para la corriente
mayoritaria, si existe algiin componente que individualice el fundo, permi-
tiendo esgrimir una posesion exclusiva, supone que cualquier pretension
modificativa de ésta se convierte en una discusion del derecho de propiedad,
que no puede resolverse a través del deslinde sino de la reivindicatoria.

[II. BREVE EXCURSO HISTORICO ACERCA ]
DEL RECONOCIMIENTO A LA ADMINISTRACION
DE LA POTESTAD DE DESLINDE

La cuestién del reconocimiento a la Administracion de proceder por
modos administrativos a deslindar o establecer los confines de ciertos bienes,
se incardina en sus origenes en la tension dialéctica Administracion-Jurisdic-
cion, en la division de las funciones de la Administracion y las de los Tribu-
nales. Es conocido cémo en los albores del moderno Derecho administrativo
se va a ir estableciendo paulatinamente la posicion que ta Administracién va
a ostentar respecto a los Tribunales y, en consecuencia, a los propios ciudada-
nos. El deslinde como potestad administrativa 0 «competencia gubernativay
en la terminologia de la época es tema testigo de la atraccion funcional a la
esfera administrativa de &mbitos que tradicionalmente se habian considerado
propiamente jurisdiccionales. Se comprende que esta delimitacién funcional
entre Administracién-Jurisdiccion planteara no pocos problemas en la época;
sin embargo, desde un primer momento se establecera un limite infranquea-
ble a los poderes de la Administracion: no esta en el campo de sus atribucio-
nes decidir acerca de la propiedad; las cuestiones que se susciten en relacion
a los derechos civiles sobre bienes solo pueden decidirlas los Tribunales. Asi,
pues, la materia administrativa se explicara acudiendo a la distincion entre
«administracion activa» o de gestion y «administracion pasivay» o contencio-

s Abogan por considerar que la confusién de linderos abarca también la incertidumbre sub-
jetiva: LACRUZ BERDEIO, 1. L., en Manual de Derecho civil, ob. cit,, p. 365, y PRATS ALBEN-
TOSA, L., quien critica la doctrina mayoritaria y la jurisprudencia uninime en esta direccion, en
Deslinde y reivindicacidn, ob. cit., en especial pp. 222 ss.
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sa, expresiva de las distintas potestades que la Administracion ostenta. El des-
linde administrativo serd una de las manifestaciones de la funcién activade la
Administracién cuando las normas asi lo reconozcan. En el caso de surgir
controversia de partes, cuando pasen a ser contenciosa, la regla de distribu-
cion serd la derivada del propio campo de accion en el que se desenvuclve la
Administracion: sélo pueden conocer de los derechos civiles sobre los bienes
los Tribunales ordinarios, inicos competentes en esta materia; fuera de esta
reserva, la Administracién conserva su competencia, ahora bien incardinada
funcional y organicamente en los drganos de la naciente jurisdiccion conten-
ciosa-administrativa.

Como no podia ser de otro modo, al estar el deslinde implicado en todo
este entramado posicional Administracion-Tribunales/Jurisdiccion ordina-
ria/Jurisdiccion contencioso-administrativa, 1a atribucion a la Administracion
de delimitar unilateralmente planted no pocos conflictos acerca del entendi-
miento de estas relaciones, y a ello no es ajeno el dato de que dicha compe-
tencia se fue atribuyendo casuisticamente en relacién a concretos bienes, y no
de forma clara y de una vez. Sia ello unimos el propio fluctuar normativo pro-
ducto de los acontecimientos historico-politicos de la época, se explica la con-
fusion que existia en este primer momento en torno a cudando y respecto a qué
bienes podia la Administracion delimitar unilateralmente, sin necesidad de
acudir al auxilio judicial. Testigo de lo expuesto es el reconocimiento de tal
potestad en relacién a concretos bienes, entre los que destaca el caso de mon-
tes publicos, ¢ igualmente, que se insertara en los poderes de policia y con-
servacion de la Administracion a través de una labor interpretativa de la juris-
prudencia y de los 6rganos llamados a decidir las cuestiones de competencias
entre Administracion-Tribunales,

1. DESLINDE DE MONTES PUBLICOS

El inicio del debate sobre el caracter administrativo del deslinde de mon-
tes plblicos surge a raiz de las Ordenanzas de Montes de 1833 ™. En éstas se
prescribia —articulo 20— que los deslindes y amojonamientos de montes
confinantes, linderos por todas partes, con pertenencias de realengos, de pro-
pios, comunes o establecimientos publicos, debian ejecutarse gubernativa-
mente por el Comisario especial de la Direccion de Montes, con intervencién
del administrador o apoderado de los respectivos interesados. En ¢l articulo
21 se establecfa que si los montes tenian por limites propiedades de dominio
particular, la Direccion citaria a todos los colindantes, sefialando el dia en que
se iniciara el deslinde con presencia o no de los avisados; hecho el deslinde,
se sefialaba dia para el amojonamiento, y ambas operaciones se harian ante el

* En este punto seguimos a ESCRICHE, voz «Amojonamiento», en Diccionario razonado
de legislacion y jurisprudencia, t. 1, Madrid, 1874, pp. 495 ss.
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Juez real del pueblo en cuyo término estuviese situado el monte, o si este toca-
ba a varios términos, ante el Juez de letras mas inmediato de la comarca.
Segun el articulo 22, mediando reclamaciones por parte de los propietarios
particulares o contra ellos, debian determinarse por la via de la conciliacion y,
cuando este medio fuese insuficiente, se podia acudir ante los Tribunales ordi-
narios.

A partir de estos preceptos, se considerd pacifica la facultad de deslindar
gubernativamente, es decir, por la autoridad administrativa, los montes publi-
cos cuando confinasen con otros de la misma clase. El problema surgi6 res-
pecto a quién correspondia deslindar los montes publicos si colindaban con
montes o heredades de dominio particular. Se mantuvieron dos posturas
enfrentadas: aquellos que consideraban que tales Ordenanzas establecian en
estos casos la competencia de la autoridad administrativa, siendo (nicamente
de competencia judicial terminado que fuese el deslinde y en tanto no se pro-
dujese una avenencia sobre las reclamaciones de los interesados; y los que
entendian que en el caso de la colindancia con propiedades particulares, el lla-
mamiento al Juez que establecia el articulo 22, determinaba su exclusiva com-
petencia. La polémica se avivo por el restablecimiento en 1836 del Decreto
de Cortes de 1812. Para los partidarios de la autoridad judicial, este Decreto
derogaba las Ordenanzas de Montes en cuanto se referian a montes de domi-
nio privado y, sobre todo, que la autoridad judicial era la Uinica competente
para entender de los deslindes de montes de dominio particular. Para los
defensores de la autoridad administrativa, este Decreto solo derogaba aque-
llos preceptos relativos a los montes particulares en fo que no tuviese relacion
con los publicos, pues estando vigentes las disposiciones relativas a éstos se
mantenian aquéllas sobre deslinde de montes piiblicos confinantes con pro-
piedades particulares, siendo por tanto de competencia administrativa la
demarcacion y deslinde de los mismos. Por Decreto de 31 de mayo de 1837 se
procedid a organizar la Administracion de Montes del Estado, creandose una
Direccidon General en la Corte y encargando dicha administracién en la Pro-
vincia al jefe politico, y se mandé observar las Ordenanzas de Montes en lo
que no estuviesen derogadas. En diversas Reales Ordenes se mando esclare-
cer cuales eran los montes que debian considerarse propiedad del Estado", y
se dispuso que los jefes politicos dedicaran todo su celo y eficacia a la ejecu-
cidén del deslinde 2, pero no se aclaré a quién debia corresponder el deslinde
de montes publicos confinantes con otros de particulares. Esta cuestion sus-
citd un ruidoso conflicto competencial entre el Jefe politico de Jaén y el Juez
de Primera Instancia de Segura de la Sierra. Para resolverlo se dict6 la Real
Orden de 23 de julio de 1842, que dispuso expresamente que cuando sc des-

1l Reales Ordenes de 24 de febrero de 1838 y 11 de febrero de 1841, citadas por ESCRICHE,
ob. cit., p. 497.

2 Reales Ordenes de 1 de marzo de 1839 v 12 de octubre de 1839, citadas por ESCRICHE,
ob, cit., p. 497.
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lindase un monte de propiedad particular que confinase por alguna parte con
otro del Estado, debian hacer el deslinde los Jueces de Primera Instancia, en
los que debia citarse y oirse a la Autoridad administrativa. Ante las contro-
versias que seguian suscitindose, se dicto la Real Orden de 1844 manifestan-
dose en parecida direccion, aunque dicha disposicién no tuvo aplicacion,
quedandose pues el tema sin resolver. Cuestion no resuelta, tampoco, por la
Ley de 2 de abril de 1845 por Ia que se crearon los Consejos Provinciales con
competencias para conocer de los asuntos gubernativos cuando se hicieran
contenciosos (una de las leyes que instauré por primera vez la jurisdiccion
contencioso-administrativa). Esta Ley atribuyo a los Consejos Provinciales el
conocimiento de las cuestiones relativas al deslinde y amojonamiento de los
montes del Estado, de los pueblos o de los establecimientos publicos, reser-
vando las cuestiones de propiedad a los Tribunales ordinarios (art.8.7), pero
no aclaraba a quién correspondia, a la Autoridad administrativa o a la judicial,
la practica de los deslindes de montes cuando lindaban con propiedades par-
ticulares. Un intento de zanjar la controversia fue la publicacion del Decreto
de 1 de abril de 1846, por el cual se dispuso que correspondia al jefe politico
en cada Provincia ¢l deslinde de montes piblicos, ya confinase en todo o en
parte con otros publicos o con propiedades particulares; sin embargo, al sus-
penderse por Orden de 16 de febrero de 1847, hasta que no se formasen y
remitieran a los Gobernadores de la Provincia las disposiciones reglamenta-
rias acerca de la instruccion del deslinde, volvid a reabrirse la polémica.
Como puede observarse la inseguridad era patente, y se suscitaban continua-
mente conflictos entre la Autoridad judicial y la administrativa .

La Ley de Montes de 24 de mayo de 1863 cerrd ¢l debate. El articulo 7 de
la Ley ordend que se procediera inmediatamente al deslinde y amojonamiento
de todos los montes plblicos por cuenta de sus respectivos duefios, prescri-
biéndose en ¢l articulo 14 «que los montes particulares colindantes a publicos,
quedarian sometidos a las disposiciones que se dictaren para promover el des-
finde administrativo».El Reglamento de Montes de 17 de mayo de 1865 dis-
puso que se formase un Catalogo de todos los montes publicos (art. 2), esta-
bleciendo en los articulos 4 a 10 las reglas para reclamar contra la pertenencia
del monte asignada en éste; desarrolld igualmente los tramites del deslinde,
insistiendo en el dato de que la oposicion de los particulares con las lindes esta-
blecidas al monte publico no impedirian su tramitacion, y asi son de destacar:

1 ESCRICHE recoge multiples decisiones de competencia resueltas por el Consejo Real a
favor de la Administracién, considerando que: el deslinde de montes piblicos tiene el cardcter
de gubemativo y que ninguna de las cuestiones a que dé ocasion puede llevarse a los Tribuna-
les ordinarios hasta después de concluido; que esta disposicion comprende los montes de pro-
piedad particutar en la parte que linden con los piiblicos, pues es evidente que deslindar un
monte de propiedad particular s deslindar los de propiedad piblica que le son colindantes; y
que cualquier interferencia judicial antes de concluirse el deslinde atacaba la independencia de
la Administracién (Decisiones de competencia de 19 de agosto de 1846, 20 de marzo de 1850
¥ 9 de julio de 1862, citadas por ESCRICHE en ob. cit., p. 500).
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Articulo 26. Los duefios particulares de los terrenos colindantes al monte
publico que se vaya a deslindar podran presentar todas las instrucciones o datos que
a sus derechos convengan y se refiera a la cabida, los limites, propiedad, o la pose-
sién o demas circunstancias de sus fundos...

Articulo 29, El ingeniero o perito encargado del deslinde procurara terminar
por avenencia o conciliacion de las partes interesadas las diferencias que puedan ser
motivo de reclamacion posterior. 8ino lo consiguiere, admitira las protestas que se
hagan, sin suspender por eso la operacion.

Articulo 35, El Gobernador, teniendo presente lo actuado y las protestas o
reclamaciones que se hayan producido en el acto de la operacion, o posteriormente
dentro de plazo que marca el articulo anterior —15 dias— aprobara o desaprobara,
oido el Consejo Provincial, el deslinde practicado...

En conscnancia con la Ley de 2 de abril de 1845, instauradora de la juris-
diccién contencioso-administrativa, el articulo 36 preceptuaba:

Las cuestiones a que dé origen el deslinde y amojonamiento de los montes, per-
tenecientes al Estado, a los pueblos o establecimientos piiblicos, cuando pasen a ser
contenciosas, seran de la competencia de los Consejos Provinciales, reservando las
demas cuestiones de derecho civil a los Tribunales competentes.

No obstante, el articulo 37 establecia:

Aprobado el deslinde por el Gobernador y notificado a las partes interesadas, se
procedera al amojonamiento del monte, si no se hubiera interpuesto reclamacion
por la via contenciosa. En otro caso se suspenderd hasta que no recaiga fallo gjecu-
torio;

de forma que el recurso contencioso-administrativo suspendia la ejecucion
del deslinde aprobado; ademas el articulo 40 disponia;

Se respetara la posesion de aquellos terrenos considerados de propiedad parti-
cular que hubiesen quedado dentro de los limites sefialados al monte piblico des-
lindado, mientras los Tribunales de justicia no declaren por sentencia firme, el dere-
cho de propiedad a favor det Estado o Corporacmn administrativa a quien se atri-
buya el monte de que se trata.

Sin que el Reglamento dejase claro a lo largo del articulado cudndo un
terreno incluido en el deslinde debia considerarse de propiedad particular a
los efectos de respetar la posesion, lo que supuso la aplicacion del limite gene-
ral que a raiz de la Real Orden de 8 de mayo de 1839, de prohibicion de inter-
dictos frente a la Administracion, se habia ido extendiendo: la imposibilidad
de remover estados posesorios que datasen de mds de un afio y un dia.

Posteriormente, por Real Orden de 4 de abril de 1883, se excepciond laregla
del respeto a la posesidon superior al afio, estableciendo el articulo 2 que las recla-
maciones particulares fundadas en informaciones posesorias, ya pretendiendo la
exclusion del Catilogo de montes publicos va en los expedientes de deslinde «no
tienen valor ni eficacia legal si no se acredita la posesion no contradicha duran-
te treinta afios, sin cuya circunstancia no pueden aprovechar a los reclamantess.
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Ei Real Decreto de 1 de febrero de 1901 establecio que la trascendencia legal de
la inclusion de un monte en el Catalogo no prejuzgaba la propiedad, pero acredi-
taba la posesion a favor de 1a Entidad a quien éste asignara su pertenencia (art. 1);
v en consonancia con la Real Orden de 1883, establecia que la posesion de un
monte incluido en et Catalogo sélo podia contrarrestarse a través del procedi-
miento de exclusion, o cuando al practicarse el deslinde se manifestara una pose-
sion pacifica durante treinta afios (art. 15); en otro caso el articulo 16 disponia:

En el acto de apeo se reivindicara la posesion de todos los terrenos cuya usur-
pacion resulte plenamente acreditada.

Diversas disposiciones posteriores confirmaron el régimen administrativo
del deslinde de montes publicos; asi la Real Orden de 17 de septiembre de
1925, aprobando las Instrucciones para el régimen del Servicio Central de
Deslindes y Catalogos y el Decreto de 17 de octubre de 1925 para los montes
de los pueblos. Esta tltima disposicion recoge las situaciones que deben ser
respetadas en el deslinde de montes, disponiendo:

No se admitiran en los deslindes otras pruebas que los titulos auténticos de
dominio inscritos en el correspondiente Registro de la Propiedad, la posesion no
interrumpida por mas de treinta afios y debidamente acreditada y los datos que exis-
tan en los archivos del distrito y del Ayuntamiento respectivo.

En los casos en que los titulos de los particulares no den a conocer claramente
la linea limite de la finca, se atendrén los ingenieros al estado posesorio.

El régimen de los deslindes de montes se mantiene con estas caracteristi-
cas hasta llegar a la vigente Ley de Montes de 1957 y Reglamento de 22 de
febrero de 1962.

2. BIENES CUYO DESLINDE ES ADMINISTRATIVO

No existiendo ninguna norma de caracter general que estableciera cuindo
se entendia atribucion de la Administracion el deslinde o delimitacién de terre-
nos, hay que rastrear en la doctrina de la época los casos que se consideran
excepcion de la competencia judicial de proceder al deslinde. En 1874
J. ESCRICHE, en la voz «De los terrenos cuyo deslinde y amojonamiento corres-
ponde a las autoridades administrativas» de su Diccionario, recoge: montes;
términos divisorios de los pueblos; carreteras, caminos y ferrocarriles; cafia-
das, abrevaderos y demds servidumbres de hombres y ganados o pecuarias; de
minas ', Iguales supuestos recoge E. BAUDIN en 1910"; y en 1917 M. ALCU-

' En Diccionario razonado de legislacidn y furisprudencia, 1.1, 1874, pp. 495 ss.

* En las voces: «Deslinde de fincas municipales», «Deslinde de minas», Deslinde de mon-
tes publicos», «Deslinde de términos municipales» y «Deslinde de vias pecuarias», EJE, t. X1,
1910, pp. 838 ss.
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BILLA recoge en su Diccionario como i jpistracion el
deslinde de: montes pubhcos términos Jurlsdlcc:lonales caminos publlcos
vias y serwdumbres pecuanas a i : ] i
o a - m (] i i THe
W las zonas polémicas y pohgonos de t1ro demarcacmnes y con-
cesiones mineras; y deslindes de fincas de los Ayuntam1entos ¢, Como puede

observarse en esta época la doctrma entlende por deslinde administiativg,

a de la
Adninistracion, de suerte que no lo refieren exclusivamente a bienes, sino
que lo extienden a operaciones de distinta naturaleza: como las encaminadas
a determinar el espacio donde van a gjercerse legitimamente las competencias
municipales (deslinde de términos municipales); o las que sujetan a ciertas
limitaciones terrenos de propiedad particular en pro de intereses publicos
(demarcacion de servidumbres, zonas polémicas o poligonos de tiro); o los
derechos y deberes que corresponden a un permiso de investigacion o conce-
sion administrativa (demarcaciones mineras).

Lo més destacable es que tal potestad o competencia administrativa, origina-
riamente, no se otorgd mas que de forma casuistica en relacion a concretos bie-
nes, en una regulacion fragmentaria, dispersa y normalmente incompleta: cami-
nos piblicos —Real Orden de 27 de mayo de 1846—; vias y servidumbres
pecuarias —Real Decreto de 3 de marzo de 1877—; aguas publicas y alvéolos
de los rios —Ley de Aguas de 1879 y Real Orden de 9 de junio - 28 de julio de
1889—; zona maritimo-terrestre —articulo 2 de la Ley de Puertos de 1880 y arti-
culo 1 del Reglamento de Puertos de 1912— aunque la Ley de Aguas de 1866 ya

la habia reconocido. Y que siempre {3l ainibucion Shabizo.Sluiletanlinlouinis
W

r ) I

en relamon a de «fincas municipales» por cuanto va a resumir el alcan-
ce de esta potestad cuando hace referencia a los Entes Locales.

3. DESLINDE DE FINCAS MUNICIPALES

Las Leyes Municipales de 1845 y 1877 encomendaron al Municipio «el
aprovechamiento y conservacion de todas sus fincas, bienes y derechos» (arts.
74 y 72, respectivamente). Como una facultad inherente a la conservacion de
las fincas se reconocera a los Municipios la facuitad de reprimir usurpacio-
nes, de forma que podran reivindicar por si los bienes que se hallen indebida-
mente en manos de terceros. Esta potestad de recuperacion de la posesion de
sus bienes —conocida hoy como recuperacion de oficio o interdictum pro-
prium— se va a condicionar al hecho de que sobre €stos no se manifestase una

18 En Diccionario de Administracidn espafiola, 6.2 ed., t. VI, Madrid, 1917, p. 23.
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posesion de tercero superior al afio y un dia, pues fuera de este limite tempo-
ral la Administracion no obraria dentro de sus atribuciones.

Este limite temporal trae causa en la Real Qrden de 8 de mayo de 1839, que
por primera vez instauro la regla de prohibicién de interdictos posesorios.de
restitucion y manutencton contra «las disposiciones y providencias que dic-
ten los Ayuntamientos, y en su caso las Diputaciones Provinciales, en los
negocios que pertenezcan a sus atribuciones segiin las leyes» ", Al referirse al
. instituto posesorio, la jurisprudencia va a reconocer como uno de los medios
de conservacion atribuidos a los Ayuntamientos y Diputaciones el reprimir
usurpaciones recientes, conectando esta facultad al mismo limite en que pue-
den gjercerse los interdictos, en la medida que el estado posesorio, incluso del
«usurpadory, se consolida por el transcurso de tal plazo y cuya remocion sélo
puede hacerse mediante la accidén oportuna ante los Tribunales ordinarios .
Este criterio fue sancionado posteriormente por la Real Orden de 10 de mayo
de 1884 que lo extiende a la Administracion Publica en su conjunto. Y asi,
cuando se establece por Real Orden de 27 de mayo de 1846 que corresponde
a los Alcaldes el deslinde de caminos y carreteras, y por Real Decreto de 3 de
marzo de 1877 el de las vias y servidumbre pecuarias, se¢ va a condicionar esta
facultad a los poderes de recuperacion posesoria, por lo que en la instruccion
de las operaciones demarcatorias en que consiste el deslinde se deberan res-
petar las situaciones posesorias de mas de un afio y un dia ",

En este contexto, los Reales Decretos de 15 de agosto de 1902 (art. 2) y 15
de noviembre de 1909 (art. 11) van a recoger la potestad de deslinde de las fin-
cas muunicipales. En concreto, el Real Decreto de 15 de noviembre que se dicta

«con el propdsito de restablecer la integridad de la vigente Ley Municipal —de
* 1877—», reproduce en el articulo 10 las competencias que se contenian en el
‘articulo 72 de la Ley Municipal de 1877, pero el articulo 11 recogera, como

" Esta Real Orden se ha considerado uno de los hitos capitales en la conformacion de las
relaciones Administracién/Tribunales en la medida que por primera vez instauraria la regla
prohibitiva de interdictos contra la Administracién.

'* Tanto los Tribunales ordinarios cono los 6rganos de lo contencioso-administrativo como,
asintismo, los drganos que resolvian los conflictos de competencias entre la autoridad admi-
nistrativa y la judicial, reconocieron que forma parte de las facultades de conservacion de los
bienes que se habian otorgade a los Ayuntamientos y Diputaciones el recobrar su posesion,
siempre que no implicase la alteracién de la posesién de un tercero superior a un afio y un dia,
por cuanto la RO de 1836 limitaba a este plazo el ejercicio legitimo de esta competencia. Entre
otras, pueden consultarse la decision de competencia de 8 de diciembre de 1855; las decisicnes
del Consejo de Estado de 16 de octubre de 1880y 1 de diciembre de 1888; recogidas por ALCU-
BILLA, voz «Deslinde de fincas municipales», Diccionario..., t. VI, Madrid, 1917, pp. 11 ss.

' Esto se refleja claramente en las «Decisiones de competencia sobre procedencia o no del
interdicto contra providencias o acuerdos reivindicatorios de bienes y derechos piblicos» reco-
gidas por ALCUBILLA en Diccionario..., ob. cit., pp. 16 ss. En esta direccion la Decision de com-
petencia de 8 de diciembre de 1852 entiende que es competencia del Alcalde el deslinde de
terrenos municipales y particulares cuando la confusion de limites es reciente y facil de deter-
minar; igualmente las Decisiones del Consejo de Estado de 16 de octubre de 1880 y 1 de
diciembre de 1888, asf como el Real Decreto Sentencia de 15 de junio de 1881.
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hiciera el articulo 2 del Real Decreto de 1902, una competencia que no se con-
tenia, al menos de forma expresa, en la Ley mencionada. En efecto, el precepto
disponia:

Deben entenderse asimismo como de la sola y exclusiva competencia de los
Ayuntamientos las siguientes materias:

... Deslinde de fincas entre el Ayuntamiento y los particulares.

... Administracion, custodia y conservacion de todas los fincas, bienes y dere-
chos de los pueblos e instituciones de beneficencia.

Como puede observarse, el precepto no distinguia entre las fincas del
Municipio cuyo deslinde era competencia sola y exclusiva del Ayuntamiento.
En principio, parece que la competencia se establecia cualquiera que fuese la
naturaleza o calificacién juridica de la finca, dato corroborado por el hecho
de que tal potestad administrativa de deslinde se va a condicionar jurispru-
dencialmente en su ejercicio y efectos a las reglas que enmarcan a la potestad
de recuperacion posesoria, que en este momento no distingue entre bienes de
dominio piblico o de otra naturaleza.

E!'hecho de que el deslinde se configurara inicialmente por la jurisprudencia
como un medio que facultaba a reprimir usurpaciones con ocasion de establecer
los limites del bien, y por tanto de igual naturaleza que la recuperacion poseso-
ria, hizo que cuando se recogi expresamente a favor del Municipio, con inde-
pendencia de la competencia de conservacion y custodia de los bienes, se siguie-
sen aplicando los criterios mantenidos hasta €l momento en cuanto a su proce-
dencia®. Lo que llevo, pese al contenido del precepto, a una dispanidad de crite-
rios en Ja doctrina de la época sobre la procedencia del deslinde cuando la linea
fijada de demarcacion era contestada o no admitida por los particulares. Para
FABELLA ¢l deslinde era atribucién del Ayuntamiento aunque los particulares
colindantes no admitiesen la delimitacion pretendida «porgue siempre y en todo
caso cabe concluir y resolver el expediente instruido para delimitar las fincasy,
si bien el deslinde aprobado no alcanza en sus efectos a alterar el estado poseso-
rio de mas de un afio y un dia®. En contra F. BAUDIN y M. ALCUBILLA entien-
den que los Ayuntamientos o los Alcaldes no son competentes para proceder al
deslinde de terrenos o fincas del comun de no lograrse avenencia entre éste y los
afectados, pues en este caso «se hace preciso el deslinde formal judicialmente

* Ladoctrina que se establece es igualmente valida tanto para los deslindes como para las
recuperaciones de oficio al margen de éste. Es ilustrativo el Real Decrete de 2 de noviembre de
1905, concordante con otros muchos, que no nos resistimos a trascribir:«Segiin Ia doctrina con-
signada en la RO de 10 de mayo de 1884, confirmada y robustecida por constante y numerosa
Jurisprudencia, las facultades del Estado como poder social quedan suficientemente garantiza-
das con el derecho a recobrar por si mismo la posesion de sus bienes, con tal de que la usurpa-
¢idn sea reciente o de facil comprobacion, sin que el limite para el efercicio de tal derecho pue-
da exceder de un afio, transcurrido el cual ostenta la cualidad de persona juridica y debe hacer
efectivo sus derechos ante los Tribunales ordinarios.» En el mismo sentido, la 8T8 de 27 de
abril de 1907 (citadas por ALCUBILLA, en Diccionario...,ob. cit., p. 17).

% Manual de policia rural, El Consultor de 10s Ayuntamientos, Madrid, 1913, p. 390.
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realizado con arreglo a la LEC» *, Esta division de opiniones trae causa en que
la jurisprudencia recondujo la facultad de deslinde y 1a de recuperacion de oficio
al margen de éste a los mismos limites, entendiendo ambas como manifestacio-
nes de una potestad mas amplia: la administracion, custodia y conservacion de
todas las fincas, bienes y derechos del pueblo. Tanto el deslinde de fincas como
la recuperacion posesoria van a entenderse como medios de reparar usurpacio-
nes, y ambas van a ser posibles exclusivamente cuando éstas fuesen recientes,
manifiestas y de facil comprobacidn; de no darse estas condiciones cualquier
accién administrativa encaminada a la conservacion se entendia ilegitima, extra-
muros de la competencia administrativa y, por tanto, contra ella podia utilizarse
la via pronta y ejecutiva del interdicto ante ef Juez de Primera Instancia.

En esta época, cuando se estd modulando la posicién de la Administracion
frente a los Tribunales y se dictan las primeras disposiciones que conformaran los
poderes de autotutela de la Administracion (autotutela declarativa y ejecutiva), el
deslinde administrativo reconocido a los Ayuntamientos respecto de los bienes
locales no es mas que un medio de reprimir usurpaciones que con ocasion del esta-
blecimiento de los limites se manifiesten. Al entender el deslinde como un medio
estrictamente conservativo se va a modelar jurisprudencialmente como una
secuela de la facultad de recuperacion de oficio®, sujeta pues a sus mismos limi-
tes. Ambas potestades se entenderan como medidas de policia administrativa,
cuya finalidad es restablecer a la Administracion en la posesién de sus bienes,
siempre y cuando €stos no estuviesen poseidos por particulares porun plazo supe-
rior al afio y un dia. Es ilustrativo en este sentido el comentario de M. ALCUBILLA:

Que los Alcaldes y los Ayuntamientos no son de ningtin modo competentes para
proceder al deslinde de terrenos o fincas del comun, pues no se extiende a tanto la facul-
tad de conservacion de dichas fincas, que les concede la Ley Municipal. Asi pues siem-
pre que por confusion de limites o por usurpacidn de intrusiones antiguas o dudosas,
sea necesario adoptar medidas de recuperacion, los Ayuntamientos sélo podran acor-
dar las que sean conducentes para aclarar el asunto, instruyendo el expediente segiin
corresponda, y procurando en todo caso ponerse de acuerdo amistosamente, 0 en armo-
nia con los duefios de los terrenos colindantes, o con quienes se suscite la cuestion. Pero
no aveniéndose ¢l Ayuntamiento o los interesados, como ya se requiere apeo formal,
éste debe hacerse judicialmente con arreglo a la Ley de Enjuiciamiento Civil,

... porque si la facultad de los Ayuntamientos se concreta s6lo al caso de que las
usurpaciones sean més o menos recientes, pero siempre manifiestas o de facil com-
probacién faltando estos requisitos, o lo que es igual, fratdndose de usurpaciones
antiguas o dudosas, claro es que la facultad no existe, y que tiene lugar el interdic-
to contra las providencias®.

La interrelacién entre deslinde y recuperacion posesoria llevada a cabo por
la jurisprudencia originé cierta confusién de la doctrina en la conformacion de

# «Deslinde de fincas municipales» EJS, t. 11, 1910, p. 838; voz «Deslinde de fincas muni-
cipales...», en Diccionario..., ob. cit., p.11.

# En estos términos se promuncia VILLAR Y ROMERO, J.M, en «Deslinde de bienes pibli-
coa», NEJ, t. VH, Barcelona, 1955, p. 303.

* Tn «Deslinde de fincas municipales», Diccionario...,ob.cit., p.11.
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la potestad de deslinde. Asi es posible apreciar dos lineas doctrinales sustentadas
por los autores sefialados: para FE ABELLA hay que distinguir 1a facultad de des-
linde en si, como decision unilateral de establecer los limites de los bienes pibli-
cos, y su eficacia respecto a los terrenos que pudiese haber comprendido, de for-
ma que el deslinde practicado sélo facuitaria para mover usurpaciones recientes;
de existir una posesion superior al afio y dia, el deslinde serviria para poder enta-
blar la accion reivindicatoria ante los Tribunales, ahora ya sobre un objeto per-
fectamente delimitado; por contra la posicién de E BAUDINY M. ALCUBILLA se
sustenta en fa identificacion de la facultad de deslinde con la eficacia que a éste
se conecta, de forma que en los terrenos en los que la Administracion tuviese que
respetar la posesion de un tercero no seria posible siquiera delimitarlos como
bien publico, por lo que el deslinde s6lo podria comprender aquellos terrenos en
los que la Administracion pudiera acreditar su posesion por no existir ninguna
que s¢ mostrase insalvable a sus poderes recuperatorios, y ello no es mas que con-
cebir al deslinde con la naturaleza policial de los actos conservativos.

En el fondo las dos posturas se pueden reconducir a saber cuando el des-
linde administrativo puede estimarse como una providencia que debe levar-
se a efecto, es decir un acto administrativo ejecutivo y ejecutorio en la termi-
nologia actual®. Y asi, se considera, y éste es el criterio mantenido por la juris-

* Existe disparidad de opiniones en la doctrina sobre la existencia del privilegio de deci-
sidn previa y ejecutoricdad de los actos administrativos en el sistema implantado en 1845,
Segun PARADA VAZQUEZ, R, el proceso contencioso-administrativo no tenia como presupues-
to un acto administrativo, el cual no podia darse cuando el asunto se convirtiese en contencio-
s0; en segundo lugar, el privilegio de decisién ejecutoria no estaba reconocido con caracter
general a la Administracion, pues ésta debia adoptar la posicién de demandante siempre que
viese impedida su actuacion por 1a oposicion de otro sujeto que resistiese desde una situacién
posesoria, resistencia que sélo podia ser vencida por la sentencia del Consejo Provincial o del
Consejo Real; en base a estas consideraciones estima el autor que unicamente los organos de
lo contencioso-administrativo, salvo los casos excepcionales en que singularmente la norma
otorgase a drganos de la Administracion activa el cardcter de Jueces administrativos de excep-
cidn, tenian poderes decisorio-ejecutorios; la evolucidn posterior del contencioso hacia un sis-
tema revisor de actos administrativos previos ejecutivos y ejecutorios fue una violentacion del
sisterna instaurado en 1845, en «Privilegio de decisién ejecutoria y proceso contencioso», RAP,
55, 1968, pp. 65 ss., y «Réplica a Nieto sobre el privilegio de decisién ejecutoria y sistema con-
tencioso-administrativon, RAP, 59, 1969, pp. 41 ss. Opinion més matizada es la sostenida por
NIETO, A., para quien la jurisdiccién contencioso-administrativa, desde sus origenes, presupo-
nia el acto administrativo previo de la Administracion activa en el sentido de que no quedaba
paralizada por la oposicion del particular, sino que en cualquier caso dictaba ¢l acto; sin embar-
g0, €l autor da a entender que en los casos en que existiese oposicién de particular, la Admi-
nistracion activa no podia ejecutar el acto administrativo pues el asunto pasaba a ser conten-
cioso y {inicamente los 6rganos de lo contencioso podian decidir, en «Sobre la tesis de Parada
en relacion a los origenes de lo contencioso-administrativox, RAP, 57, 1968, p. 30.

Recientemente, BETANCOR RODRIGUEZ, A, sostiene que desde la implantacién de la juris-
diccidn contencioso-administrativa el sistema se articulaba sobre la base de un acto previo eje-
cutivo y ejecutorio, por cuanto la impugnacion al contencioso no tenia carcter suspensivo, y
asi, la jurisdiccion era revisora aunque el acto administrativo en este primer momento no era
patron de la sentencia; desde esta postura, el acto administrativo ejecutivo y ejecutorio estaba
ya implicito en los mismos origenes del contencioso-administrative, en El acto efecutivo, Cen-
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prudencia de la época, que si dentro de los limites marcados por ¢l deslinde
quedase algin terreno que los colindantes viniesen poseyendo desde mas
tiempo del afio y dia, no podria desconocerlo la Administracion, el deslinde
en estos casos no ostentaba el cardcter de providencia que debe llevarse a efec-
to; pero si la posesion fuese de menos tiempo del expresado, en este caso
podra disponer por si la Administracion que el terreno se deje libre y expedi-
to, haciendo todo aquello que fuese necesario para la ejecucion y cumpli-
miento de este acuerdo®. Teniendo pues el deslinde el mismo alcance de la
accion de recuperacion de oficio positivizada en la Real Orden de 10 de mayo
de 1884, con la cual se identifica en su fundamento (conservacion de los bie-
nes), en su eficacia (recobrar la posesion), como en sus limites (el respeto a
las situaciones posesorias consolidadas). La distincidn segin se desprende de
esta postura parece estar en que la recuperacion de oficio, entendida como
potestad autdnoma, pucde ejercitarse al margen del deslinde en el caso de que
los limites de los bienes sean claros para la Administracion, mientras que el
deslinde ademas persigue fijarlos por aparecer imprecisos.

La razon de la conformacién dada al deslinde puede explicarse desde las
coordenadas que van modulando la posicion juridica de la Administracion, en la
distribucion del poder entre ésta y los Tribunales. Uno de los pitares basicos de
este reparto material de atribuciones serd la reserva a los Tribunales de la decla-
racion de derechos civiles, en especial la propiedad, y en consecuencia a la
Administracion le estard vedado un pronunciamiento de este tipo, de suerte que
cuando discuta el derecho de propiedad de terceros tendra que hacetlo ante los
Tribunales y en el juicio correspondiente. Manifestacion de este principio basi-
co inspirador de todo el entramado posicional dela Administracién, es que cual-
quier medida dirigida a la conservacion de sus bienes tiene el limite propio de no
poder implicar una declaracion de derechos, de titularidades civiles, y por consi-
guiente, tnicamente podré dirigirse al restablecimiento del estado posesorio
sobre los bienes en tanto no se ventilen por los Tribunales «los derechos». Pero
incluso dicha facultad de restituir la posesion encuentra un limite infranqueable,
el plazo del afio, tras el cual cualquier poseedor debe ser respetado en su pose-
sién y no puede ser privado de ella sino mediante la accién oportuna y en el jui-
cio correspondiente. Y este principio informador de la distinta esfera en que se

tro de Estudios Constitucioniales, Madrid, 1992, en especial pp. 150y 213. Para ilustrar su tesis,
v esto es lo que nos interesa principalmente, este Gltimo autor, recoge la jurisprudencia recai-
da en relacion a los actos conservativos de la Administracién Local, sefialando que el Consejo
Real sostuvo en numerosas decisiones de competencia y sentencias que las potestades de los
Ayuntamientos y Alcaldes, como 6rganos ejecutorios de las decisiones, para ordenar los apro-
vechamientos comunes y en general todo lo relativo a la policia rural, comprendian las facul-
tades para recuperar los bienes usurpados recientemente y remover los obstaculos que impedi-
an su disfrute o restablecer su uso (Reales Decretos de Competencia de 18 de octubre de 1848,
12 de julio de 1849, 15 de mayo de 1850), ob. cit., p. 209, en nota.

 Tncjuso el inico autor que entiende que el deslinde de los bienes municipales es atribu-
cion de fa Autoridad administrativa, atin cuando exista oposicion expresa de los colindantes,
defiende esta interpretacion: ABELLA, F., en Manual de policia rural, ob. cit., p. 391.
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desenvuelven la Administracion y los Tribunales es la que inspira la Real Orden
de 10 de mayo de 1884, que sanciond el respeto en la posesion superior a dicho
término. Esta Disposicion fue aplicada a cualquier actuacién administrativa
encaminada a mantener a la Administracién en la posesion de sus bienes o reco-
brar la perdida, entre las cuales se integra el deslinde administrativo.

4, EFICACIA DEL DESLINDE EFECTUADO POR LA ADMINISTRACION

Laeficacia del deslinde resuelto, cuando es atribucion de la Administracion,
no se establecia expresamente en las normas que lo regulaban. De las decisio-
nes de competencia y de las resoluciones judiciales se puede extraer, no obs-
tante, que el efecto pr1m:1pal dela aprobamon de la delimitacién practicada, es
ir a favor de cho» del terreno abar-
cado por este: de un lado, porque la Administracion no podia hacer declaracio-
nes referentes a los llamados derechos civiles, en especial al de dominio; de
otro, porque se condiciond a ratificar la situacion posesoria existente sobre el
terreno, de forma que alli donde la Administracion no pudiese desconocer la
posesion de un tercero no le era legitimo abarcar el terreno por ¢l deslinde, de
no ser asi, en la operacion de deslinde la Administracion reivindicaba su pose-
sion contra cualquier «usurpador». Esta eficacia posesoria serd en un momen-
to posterior sancionada por el Derecho positivo. En consecuencia, se establece
como hecho obstativo a tal atribucidén posesoria, porque a su vez manifiesta la
imposibilidad de abarcar en el deslinde tales terrenos, las situaciones juridicas
que se manifiesten insalvables a los poderes recuperatorios de la Administra-
cién: en principio, de no existir alguna disposicion que lo desvirtiie, la posesion
contraria de mas de un afio y dia, que es la que marco con caracter general la
Real Orden de 1884, aunque nos consta que era la mantenida por la jurispru-
dencia araiz de la Real Orden de 1839. Este es el caso de deslinde de vias pecua-
rias, de caminos publicos, y en general el deslinde atribuido como de la compe-
tencia de los Ayuntamientos o de los Alcaldes®, asi como el deslinde de los rios
y de los terrenos de dominio piiblico pertenecientes a los alvéolos®.

Siendo esta la regla general, sin embargo y en relacion a bienes concretos, se
estableceran posteriormente disposiciones que van a cambiar la direccion que veni-

7 Vid. lajurisprudencia y decisiones de competencia que, en este sentido, recoge ABELLAF.,
en Manual de policia, ob.cit., pp. 480 y 648, respectivamente; al igual las decisiones recogidas
por ALCUBILLA, voz «Deslinde de fincas municipales...», en Diccionario..., ob. cit.,, p. 1,

® Vigente la Ley de Aguas de 1879 que establecia la competencia administrativa en rela-
cion al deslinde y amojonamiento del dominio publico y la Real Orden 9 de junio-29 de julio
de 1886 que establecia las reglas para efectuarles, la jurisprudencia mantiene que la Adminis-
tracién no podra alterar estados posesorios constituides por més de un afio y un dia, en cuyo
caso cabe plantear el interdicto, vid. Decisiones de competencia y Sentencias citadas en mate-
ria de deslinde de cauces, en especial: Real Decreto de 16 de septiembre de 1913; Real Decre-
to de 18 de julio de 1907, recogidos ALCUBILLA, voz «Aguas terrestresy, en Diccionario de
Administracion espafiola, 1.1, 1914, pp. 629 ss.
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mos comentando. La primera quicbra a la regla del respeto del estado posesorio
superior al afio y dia en relacién al deslinde procede de la regulacion de montes.
Hemos visto que a partir de la Real Orden de 4 de abril de 1883 las reclamaciones
de particulares fundadas en informaciones posesorias, ya pretendiendo la exclu-
sion de terrenos montuosos del Catalogo de los montes publicos, ya de los expe-
dientes de deslinde o de sefialamiento de zona de terrenos confinantes con montes
publicos, se consideraran sin eficacia legal si no se acredita por ellas la posesion no
contradicha durante treinta afios , sin cuya circunstancia no podra aprovechar a los
reclamantes (art. 2). Esta disposicion, y las sucesivas que 1a confirmaron®, produ-
jeron un giro sustancial a este respecto, en el sentido de no reconocer valor sefiala-
tivo a la posesién superior a un afio y un dia de quien quisiera ver excluidos del des-
linde estos terrenos; sin embargo, tanto la doctrina como los Tribunales entendie-
ron que con esta disposicion se habia sancionado legalmentc la posibilidad de pres-
cribir el dominio de un monte publico por la posesion de treinta afios ™.

Como una de las manifestaciones de la fuerza expansiva que las normas regu—
ladoras del deslinde de montes han tenido en la disciplina del deslinde de otros
bienes?, el Decreto-Ley de 5 de junio de 1924, disponiendo las reglas para la
conservacion y reividicacion de vias pecuarias, establecio la irreivindicabilidad
de éstas si se oponia una posesién pacifica de treinta afios. Pese a declararse de
dominio piiblico y mandarse deslindar todas las vias pecuarias, si en el curso de
un deslinde se acreditara una posesion de mas de treinta afios, no podrian deslin-
darse como tales (art, 9); en otro caso el deslinde determinaria la extension de la
via pecuaria, pudiendo la Administracion desconocer cualquier otra situacion de
los particulares ( art. 8.5).

En conclusion, aunque no se estableciera en las disposiciones reguladoras
del deslinde administrativo, se deduce su eficacia posesoria respecto a los terre-
nos abarcados en éste: en primer lugar, mediante el deslinde se articula la repre-
sion de cuantas usurpaciones éste evidencie, asumiendo la eficacia defensiva de
la recuperacion de oficio; en segundo lugar, se va a condicionar el propio esta-
blecimiento de limites a que la Administracion pueda ratificar su propia pose-

* Real Orden de 14 de enero de 1893 que reprodujo la anterior y Real Decreto de 1 de febre-
ro de 1901.

* La STS de 24 de febrero de 1908 declard que la Administracién puede revindicar por si
un monte catalogado, aun cuando haga mas de un afio que no lo posee, mientras que no se
demuestre que en los treinta tiltimos afios lo estin poseyendo personas particulares, sin que la
Administracién haya ejercitado actos posesorios; en el mismo sentido la STS de 29 de abril de
1911 y los Reales Decretos de competencia de 3 y 8 de julio de 1908 y 26 de marzo de 1913,
La eficacia prescriptiva de la posesion pacifica de mas de treinta afios es reconocida por la doc-
trina de la época, vid.: ABELLA, F., en Manual de policia rural, ob. cit., p, 450; ALCUBILLA, vOz
«Montes y plantios», en Diccionario..., t. X1, 1923, pp. 502 ss., y Apéndice de 1924, en espe-
cial pp. 623 ss.

' La doctrina ha puesto de manifiesto la influencia de la regulacion del deslinde de mon-
tes sobre la disciplina del deslinde de otros bienes, llegandose a describir el fendmeno como
«forestalizacion»; por todos, vid.: MENDOZA OLIVAN, V., en El deslinde de los bienes de la
Administracion, Tecnos, Madrid, 1968, p. 228.
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sion sobre el terreno y, por consiguiente, le seran oponibles las situaciones poseso-
rias que se muestran insalvables a los poderes de la Administracion, que no son
otras que las que inhiban una recuperacion de oficio en los términos que en rela-
cién a cada bien va configurando el Derecho. Sin embargo, se puede apreciar
que ciertas situaciones posesorias que inhiben el deslinde son genuinos dere-
chos de propiedad obstativos a la condicidn publica de los bienes, como ocurre
en estos momentos en el caso de montes publicos y vias pecuarias.

IV. EVOLUCION LEGISLATIVA

Si como vimos la atribucién de deslindar unilateralmente y por modos
administrativos los limites de ciertos bienes, nacié como una excepcién a la
competencia de los Tribunales de Justicia y, por tanto, con las notas de excep-
cionalidad y casuismo, se va a extender su reconocimiento en nuestro Derecho
respecto de todos los bienes inmuebles de titularidad de la Administracién.

La generalizacién de la potestad de deslinde en relacion a cualquier bien
de titularidad administrativa se va a establecer primeramente en el ambito
local, para pasar posteriormente a extenderse a la esfera estatal y hoy autoné-
mica. Estas regulaciones guardan fuertes similitudes, posibilitando los inten-
tos de construccion de una Teoria General del deslinde administrativo.

1. NORMATIVA DE REGIMEN LOCAL

A) Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924
y Ley Municipal de 31 de octubre de 1935

La jurisprudencia y doctrina vertida en relacién a la postestad de deslinde de
los Entes Locales se mantuvo en los mismos términos hasta 1955, pues tanto el
Estatuto Municipal de 1924 y el Reglamento de Obras, Bienes y Servicios de
igual afio, como la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 no contenian ningan
precepto especial sobre deslinde de bienes municipales. Las facultades de los
Ayuntamientos (y en igual medida de las Diputaciones) acerca de sus bienes se
configuran idénticas a las que establecieran las Leyes Municipales de 1845 y
1877 y normas de desarrollo, siendo de aplicacion la doctrina expuesta acerca de
la facultad de las Corporaciones Locales para proceder al deslinde de sus bienes
publicos y reparar las usurpaciones cometidas en término inferior a un afio®.

% El Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924 establecia como obligacién de los Ayunta-
mientos «la administracién, custodia y conservacién de las fincas, bienes y derechos del pueblo»
(art. 216.4), sin que el Reglamento de Obras, Servicios y Bienes de 14 de julio de 1924 recogiese
tampoco ninguna previsién particular sobre el deslinde. Vigente esta normativa ALCUBILLA remi-
te a la doctrina y jurisprudencia recogida en el articulo «Deslinde y actos conservatorios...» ya
comentada, que es la que sigue aplicindose, en Diccionario..., ob.cit., Apéndice de 1924, p. 155.
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B) Leyde Regimen Local de 1950 y Reglamento de Bienes
de las Corporaciones Locales de 27 de mayo de 1955

En idénticos términos se sitha la cuestion tras la publicacion de la Ley de
Régimen Local de 16 de diciembre de 1950; de una parte, establecera en el
atticulo 101. &) que es competencia de los Municipios «la administracion,
conservacion, y rescate de su patrimonio»; de otra, consagra el Ambito en el
que se desenvuelven los poderes de la Administracion, en especial, la prohi-
bicién de interdictos contra los actos y acuerdos de las Corporaciones Loca-
les y la accidn recuperatoria de sus bienes:

Articulo 403. 1. Contra los actos y acuerdos de las Autoridades y Corpora-
ciones locales que lesionen derechos de caracter civil, podran gjercitar los intercsa-
dos las acciones correspondientes en la via judicial ordinaria,

2. No se admitiran interdictos contra las providencias administrativas de las
Autoridades y Corporaciones locales en materia de su competencia.

Articulo 404.  Las Entidades locales podran recobrar por si mismas los bienes
de su pertenencia que se hallaren indebidamente en posesion de particulares, duran-
te plazo que no exceda de un afio.

El Reglamento de Bienes de 27 de mayo de 1955 contemplara, por primera
vez, una regulacion general del deslinde. El Decreto que aprobaba dicho Regla-
mento explica la importancia de esta disposicion en la que se van a establecer
apreceptos, que por primera vez en la historia legislativa espafiola, precisan la
adecuada conceptuacion de los bienes, los requisitos para su adquisicion, cus-
todia y tutela, la formacion de inventario y €l Registro, el deslinde, revindica-
cidon y defensa... cuya regulacion, absolutamente nueva, representa notorio
avance en el prevalecimiento del interés publico...»; considerando a estas potes-
tades como «vitales aspectos concernientes a la administracion, conservacion y
rescate de los patrimonios de Municipios y Provincias, que constituyen supues-
tos fundamentales para sanear y robustecer sus respectivas Haciendasy.

El Reglamento va a distinguir entre el deslinde de montes catalogados de
titularidad local y el deslinde de los demads bienes; el primero seguira practi-
candose con arreglo ala LMT, estableciendo la regulacién para el deslinde del
resto de los bienes municipales. La pricinpal aportacion es que reconocera
expresamente la potestad de deslinde, la facultad de promoverlo y ejecutarlo,
a las Corporaciones Locales; y asi el articulo 44 dispondra:

1. Las Corporaciones locales tendran la facultad de promover y ejecutar el
deslinde entre los bienes de su pertenencia y los de los particulares cuyos limites
aparecieran imprecisos o sobre los que existieren indicios de usurpacién.

2. Los duefios de los terrenos colindantes con fincas pertenecientes a las Enti-
dades locales, o que estuvieren enclavadas dentro de aquéllas, podrin reclamar su
deslinde.

Pero, sobre todo, que tal atribucion era independiente de la naturaleza y
calificacion juridica del bien: de dominio publico, de propios o comunales, al
preceptuar el articulo 46.2:
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Salvo la excepcién del parrafo anterior (montes catalogados) las Corporaciones
municipales o provincias se regirin por este Reglamento para practicar el deslinde
de sus fincas, cualquiera que fuere la naturaleza o caracteristicas de éstas.

Esta es la mayor aportacion en esta materia del Reglamento de Bienes:
el regular por primera vez con caracter general la potestad de deslinde
administrativo de cualquier finca de titularidad local, sobre todo, el pro-
cedimiento dirigido a su realizacion: incoacion (art. 44); iniciacion y
memoria justificativa (art. 47); calificacién de los titulos (art. 49); opera-
ciones técnicas sobre el terreno, conocidas como apeo, de las que se levan-
tara acta (art. 52); acuerdo aprobatorio y amojonamiento cuando fuese fir-
me el deslinde .

Esta regulacion cristaliza la jurisprudencia y doctrina vertidas a proposito
de los deslindes de bienes publicos y en especial en relacién a los montes; la
influencia del Reglamento de Montes de 1868 en esta materia fue resaltada
por la doctrina®. Donde con especial nitidez se manifiesta esta influencia es
en la propia definicién que el Reglamento de Bienes da del deslinde y los
efectos que se predican de la delimitacién aprobada, al disponerse en el ar-
ticulo 45:

1. El deslinde consistira en practicar las operaciones técnicas de comproba-
¢ién v, en su caso, de rectificacién de situaciones juridicas plenamente acreditadas.

2. Dichas operaciones tendrin por objeto delimitar la finca a que se refieran y
declarar provisionalmente la posesién de hecho sobre la misma.

La definicién del deslinde contenida en el articulo es trasunto de la defi-
nicion que del deslinde de montes habian efectuado algunas sentencias; entre
otras, STS de 22 de junio de 1935, en la que se afirma que los deslindes de
montes piblicos no son otra cosa «que operaciones técnicas de comproba-
cién y rectificacién, si procediere, de situaciones juridicas plenamente acre-
ditadas, sin que en ningan caso pueda convertirse en juicio acerca de los
derechos que se aleguen»¥. La eficacia de la delimitacion no es otra que Ia
que vimos habia sancionado la jurisprudencia, y mantenia la doctrina en

% [ a doctrina se planted si el amojonamiento u ofra forma de gjecutar el acuerdo de des-
linde estaba condicionado, también, al hecho de que no se hubiese entablado demanda ante la
jurisdiceién civil, por lesién de derechos de propicdad o servidumbres. El articulo 54 exigia
para el amojonamiento la firmeza del acuerdo aprobatorio de deslinde pero no establecia qué
efectos implicaria una demanda judicial de esta naturaleza en la ejecucion del mismo. Para
MORENO PAEZ, L., el amojonamiento no podria tener lugar si se entablaba demanda civil con-
tra la declaracién de deslinde, en «Deslinde de bienes municipales», REVL, p. 369, y en el mis-
mo sentido se pronuncit DE ROVIRA MOLINA, A., en «Expediente de deslinde», NEJ, t. IX,
1958, p. 269.

# Enitre otros vid.: MALLOL GARCIa, J., «E] deslinde de bienes de las Entidades Locales»,
REVL,83, 1955, pp. 774 ss.; DE ROVIRA MOLINA, A, en «Expediente... », ob. cit,, p. 253.

» Citada por GUAITA, A., en Régimen juridico administrativo de los montes, Santiago de
Compostela, 1951, p. 61.
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relaci6n al deslinde de montes*. En este punto hay que resaltar que la nor-
mativa que analizamos optard por una de las dos lincas en las que se habia
posicionado la doctrina en relacion a la potestad de deslinde de fincas muni-
cipales. Como ya vimos, éstas se reconducian a dos alternativas basicas:
segln la primera, sustentada por la mayoria, la Administracién podia deli-
mitar Unicamente hasta donde pudiera acreditar su posesién, en el sentido
que de manifestarse una posesion insalvable a sus poderes de recuperacion,
careceria de la potestad de declarar por si misma los limites de sus bienes
con esa extension; la segunda, estimaba que la Administracion tenia la
facultad de delimitacion unilateral de sus bienes hasta donde considerase
correspondia la extensidn de los mismos, si bien no podria ejecutarla por
accion de oficio en el caso que sobre los terrenos deslindados existiese una
posesion que la Administracion tuviese que respetar, decayendo asi la efi-
cacia principal que se anudaba a la delimitacion: la represion de usurpacio-
nes. El articulo 45 se decanta por la primera posicion: el deslinde consiste
en las operaciones de comprobacion, y de rectificacion de situaciones juri-
dicas plenamente acreditadas, siendo su eficacia declarar la posesion de
hecho; sobre el terreno donde no tenga poder para rectificar una contraria
en su caso, no le es legitimo abarcarlo en el perimetro del deslinde.Y ello se
muestra congruente con el alcance que a la delimitacion aprobada se conec-
ta; seria un contrasentido que la Administracion pudiese declarar su pose-
sion sobre terrenos en los que no le esta permitido desconocer una contra-
ria.Y es en esta sede donde cobra carta de naturaleza la novedosa distincion
que introdujera el Reglamento en relacion al limite temporal en el que la
Administracién podra recobrar por si la posesién de sus bienes; en efecto,
el articulo 55 estableceria:

1. Las Corporaciones locales podran recobrar por si la tenencia de sus bienes
de dominio piblico en cualquier tiempo.

2, Cuando se trate de bienes patrimoniales, el plazo para recobrarlos ser de
un afio, a contar del dia siguiente a la fecha en que se hubiere producido la usurpa-
cion, y transcurrido ese tiempo proceder la accién correspondiente ante los Tribu-
nales ordinarios.

Esta distincion, a los efectos recuperatorios, estre bienes de dominio
piblico y bienes patrimoniales, no se contenia en la Ley de Régimen Local
8ino que se introdujo por primera vez en nuestro Derecho por el Regla-
mento de Bienes. Puede decirse que éste fue receptor de la corriente doc-
trinal que venia propugnando esta solucidn, o al menos criticando la equi-

* Esta eficacia del deslinde de montes era consecuencia de la que se conectaba al Catélo-
£0; fa presuncién de la posesion derivada de la inclusioén en éste del monte determinaba que de
no contrarrestarse con ocasion del deslinde se mantenia a favor de la Administracion que apa-
reciere como titular del mismo, I.a doctrina sigue esta linea: SERRANO GUIRADO, E., en «E! pro-
cedimiento administrativo en los deslindes de montes piblicos», R4P, 2, 1950, p. 111; GUAL
TA, A., en Régimen juridico admiristrativo de los montes, ob. cit., p. 59.
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paracion a estos efectos entre los bienes demaniales y los patrimoniales,
entre los que cabe destacar a N. RODRIGUEZ MOROY; E. GARCIA DE ENTE-
RRIA*; M. CLAVERO AREVALO®. La solucion contenida en este precepto
arrojard importantes consecuencias a la hora de verificar los limites que
constrifien a la Administracién en su potestad de deslinde, por cuanto habré
que conectarla a la naturaleza juridica del bien sobre el que se ejercita.

Como venia siendo tradicional en la normativa reguladora del deslinde de
los diversos bienes puiblicos, y que analizaremos al final del capitulo por su
particular importancia, el Reglamento de Bienes consagraré la dualidad juris-
diccional del conocimiento de las pretensiones contra el acto aprobatorio del
deslinde, y asi el articulo 53.1 preceptuaba:

Contra el acuerdo aprobatorio del deslinde cabra recurso contencioso-adminis-
trativo si se adujeran infracciones de procedimiento, y ante la jurisdiccién ordina-
ria, cuando se alegare lesion de los derechos de propiedad o servidumbre.

Pero va a introducir una importante matizacion a las reglas de distribucién
de competencias entre Administracion-Tribunales al positivizar la prohibi-
ci6n de interdictos mientras el deslinde no se hallare resuelto; en efecto el ar-
ticulo 53.2 establecia:

No se admitiran interdictos en las cuestiones que se suscitaren scbre el estado
posesorio de las fincas de las Entidades Locales, mientras se encuentren en estado
de deslinde.

Hasta ¢l momento la jurisprudencia habia sancionado la improce-
dencia de interdictos e incluso el propio recurso contencioso-adminis-
trativo contra el acto que mandaba iniciar el deslinde: de un lado, por-
que se entendia que éste no era una «providencia administrativa» al no
resolver el fondo del asunto; de otro, porque ¢l posible efecto perturba-
dor no parecia desprenderse del propio acuerdo mandando practicar el
deslinde “. Pero habia sido vacilante respecto a las operaciones mate-

¥ Antes incluso de la publicacién de la Ley de Régimen Local, el autor afirma que de tra-
tarse de bienes manifiestamente piblicos puede recuperarle la Administracién en cualquier
tiempo, ¢itado por CLAVERO AREVALO, M., en «La recuperacién administrativa de los bienes
de las Corporaciones Localesy, RAP, 16, 1955, p. 130 en nota.

* El autor criticar que la recuperacién de bienes de dominio piblico se condicione al
mismo limite temporal que en el caso de bienes patrimoniales, en Dos estudios..., ob. cit.,
p- 155,

* El autor considerara que incluso se podia inferir del articulo 404 de la Ley de Régimen
Local el distinto plazo temporal que rige para la recuperacion de bienes de dominio piblico de
los bienes patrimoniales, precisamente, porque sobre los bienes de dominio publico no puede
nacer juridicamente una posesion en favor de tercero, en «La recuperacién administrativa...»,
ob. cit., p. 132.

* Vid, Reales Decretos de 18 de julio de 1907 y de 27 de noviembre de 1878 y Auto de 26
de mayo de 1909 (citadas por ALCUBILLA, voz « Aguas terrestres», ob. cit,, p. 587, y voz «Des-
linde de fincas municipales...», ob. cit., pp. 17-19).



126 EL DESLINDE DE COSTAS

riales sobre el terreno dirigidas a comprobar y verificar los limites que
serian declarados, de forma que se admitieron interdictos si con ocasidn
de estas operaciones materiales el particular estimaba que se estaba
perturbando su posesion *'. Esta norma ratificara la habilitacion de la
Administracion para proceder sobre el terreno a cuantas operaciones
materiales fuesen precisas para comprobar la extension y limites de la
finca objeto de deslinde y en su caso verificar casos de usurpacion, sin
interferencias por parte de los Tribunales hasta que el deslinde no fue-
- se aprobado.

C) Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local,
y Reglamento de Bienes de 13 de junio de 1986

La vigente normativa de Régimen Local reproduce casi en su integridad
las disposiciones que en relacion al tema que tratamos se contenian en el
Reglamento de Bienes de 1955. En este sentido, la Ley Basica consagta a
nivel legal tanto la potestad de deslinde como la de recuperacion de oficio de
los bienes, en cualquier plazo si son de dominio ptblico y en el de un afio si
son patrimoniales (art. 82). Es en el Reglamento de Bienes donde se desarro-
llan las reglas a las que debe ajustarse el deslinde y la recuperacion de oficio.
En relacidn al deslinde, baste resefiar que reproduce la regulacioén practica-
mente en los mismos términos que hiciera su antecesor, por lo que valen las
consideraciones antes expuestas; y como ejemplo baste recoger los siguientes
preceptos:

Articulo 56. 1. Las Corporaciones locales tendrén la facultad de promover y
ejecutar ¢l deslinde entre los bienes de su pertenencia y los de los particulares, cuyos
limites aparecieran imprecisos o sobre los que existieren indicios de usurpacion.

2. Los dueiios de los terrenos colindantes con sus fincas pertenecientes a la
Entidades locales o que estuvieren enclavadas dentro de aquéllas podran reclamar
su deslinde.

Articulo 57. 1. El deslinde consistird en practicar las operaciones técnicas
de comprobacion y, en su caso, de rectificacién de situaciones juridicas plenamen-
te acreditadas.

2. Dichas operaciones tendrdn por objeto delimitar la finca a que se refieran y
declarar provisionalmente la posesién de hecho sobre la misma...

Las innovaciones del Reglamento de 1986 respecto al de 1955 plasman
aquélias introducidas en la regulacién del deslinde que hiciera la Ley de
Patrimonio del Estado, como de otra parte exige el articulo 82. 5) de la Ley

4 En la direccién de admitir interdictos por entender que las operaciones de deslinde per-
turban en su posesion al reclamante, entre otras: Real Decreto de 18 de julio de 1907, Real
Decteto de 16 de septiembre de 1913 (citados por ALCUBILLA, t. I, ob. cit., p. 629, y t. VI, p. 18).
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Basica. Estas innovaciones no suponen, en la mayoria de los casos, mas que
ciertas especificaciones en relacion al procedimiento* o afiaden la obligacién
de inscribir en el Registro de la Propiedad el deslinde resuelto —articuto 68—,
Sin embargo, reproduce un precepto de la LPE con determinaciones sustanti-
vas que ha originado cierta confusion en ¢l entendimiento del deslinde como
potestad unilateral de la Administracién; y asi, al lado de la regla prohibitiva
de interdictos mientras el deslinde no se apruebe, el articulo 66 del Reglamen-
to establece:

Iniciado el procedimiento administrativo de deslinde, no podrd instarse proce-
dimiento judicial con igual pretension, ni se admitiran interdictos...

Con lo que se trasplanta al ambito local la cuestién, capital por otra parte,
de si el deslinde es una potestad unilateral, con lo que ello implica de indis-
ponibilidad tanto para la Administracion como para los particulares, o si por
el contrario es una potestad condicionada a que un particular no hubiese pre-
tendido ante los Tribunales el deslinde de una finca confinante a otra de titu-
laridad de la Administracion.

Puede concluirse que el Reglamento de Bienes de 1986 no ha hecho mas
que reproducir la regulacion del deslinde administrativo tal como se habia
establecido en la Ley de Patrimonio del Estado, que a su vez, salvo algunas
determinaciones como las sefialadas antes, habia recogido la normativa que
sobre éste se contenia en el Reglamento de Bienes de 1955.

2. LEGISLACION DEL PATRIMONIO DEL ESTADO

La Ley de Bases 89/1962, de 24 de diciembre, sefiala en su Exposicién de
Motivos: «La base quinta contiene las tradicionales prerrogativas de la Admi-
nistracion en la materia. Asi recoge la accion administrativa directa en ordenala’
proteccion posesoria con exclusion del procedimiento interdictal —posibilidad
ya reconocida entre otras por la R.O. de 10 de mayo de 1884—, la investigacion
de bienes y derechos y el deslinde administrativo rodeado de las necesarias
garantias para los particulares». En verdad, no se habia consagrado hasta el
momento la potestad de deslinde con cardcter general sobre los bienes de titula-
ridad del Estado, mas alla del reconocimiento en leyes sectoriales sobre concre-
tos bienes (montes publicos, dominio piblico hidraulico, dominio piblico mari-
timo-terrestre, vias pecuarias).

# Como Ja que establece la necesidad de elaborar un presupuesto de gastos del deslinde, de
acuerdo con la memoria jurisficativa del mismo (art. 59); o que, ademds de la notificacion a los
interesados del anuncio del deslinde y su publicacion en el Boletin Oficial de la Provincia, tam-
bién tiene que publicarse en el Boletin Oficial de Municipio y en el Tablén de Anuncios del
Ayuntamiento (art. 61); o la prictica de anotacién en el asiento de inscripeitn en el Registro de
la Propiedad del acuerdo de inicio del deslinde si la finca estuviese inscrita (art. 57.3).
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La Ley del Patrimonio del Estado, Texto Articulado de 5 de abril de 1964,
establece la regulacién del deslinde de bienes patrimoniales, si bien el articu-
lo 17 dispone que la misma podra aplicarse para el deslinde de los bienes de
dominio publico. El articulo 13 establece:

La Administracién podra deslindar los inmuebles natrimoniaies mediante pro-
cedimiento administrativo en el que se oiga a los particulares interesados,

Iniciado el procedimiento administrativo de deslinde, no podra instarse proce-
dimiento judicial con igual pretension, ni se admitirén interdictos sobre el estado
posesorio de las fincas del Estado mientras no se fleve a cabo el deslinde.

El inicio del espediente podra acordarse de oficio o a instancia de los
colidantes, correspondiendo su aprobacién al Ministerio de Hacienda; su
fiscalizacion corresponde a la Jurisdiccidn contencioso-administrativa por
infraccion de procedimiento, o a la Jurisdiccion ordinaria si se estiman
lesionados derechos civiles —articulo 14—. El deslinde aprobado es ejecu-
tivo, pero solo podra efectuarse el amojonamiento cuando la resolucion sea
firme —articulo 15—. El desarrollo de estos preceptos se contiene en el
Reglamento de 5 de noviembre aprobado por Decreto 3.588/1964, que sigue
las lineas directrices que marcara el Reglamento de Bienes de 1955:; inicia-
cién y memoria justificativa (art. 34); presupuesto de gastos (art. 35); noti-
ficacion y publicacion de las operaciones materiales de deslinde (arts. 36
y 37), alegaciones y presentacion de documentos por los interesados en
defensa de sus derechos (arts. 38 a 40); apeo y acta del mismo (art. 41); reso-
lucion por orden ministerial (art. 42); impugnacion en via administrativa y
judicial (art. 43); amojonamiento una vez firme el deslinde (art. 45); e ins-
cripcion en el Registro de la Propiedad del deslinde en la inscripcion de
dominio de la finca (art. 46).

De la regulacion del deslinde en la normativa del Patrimonio del Estado
hay que destacar: en primer lugar, parece condicionar el deslinde adminis-
trativo a que no se hubiera ejercido ante los Tribunales civiles la accion de
deslinde por parte de algin colindante con la finca del Estado; y, en segun-
do lugar, el dato de no recoger expresamente cuil es la eficacia o efectos de
la resolucion aprobatoria del mismo. Respecto a la primera cuestion, y al
margen de su tratamiento posterior, resulta cuando menos distorsionante el
configurar una potestad administrativa que pueda verse obstaculizada en su
ejercicio por el hecho de que un particular haya solicitado ¢l deslinde ante
los Tribunales civiles, habida cuenta de que por esta via estid en manos de
éste el impedir que el deslinde sea administrativo. En relacion a su eficacia
ni la Ley ni el Reglamento se pronuncian expresamente, si bien cabe dedu-
cir que es la misma que positivara la normativa local. Y asi, el articulo 39
del Reglamento al recoger la calificacidn juridica que la Abogacia del Esta-
do debe realizar de los documentos presentados por los interesados hace
referencia a titulos al efecto de acreditar el dominio o posesion de las fin-
cas a que se refieran; siendo, por tanto, no solo el dominio sino también la
posesion lo que debe tenerse en cuenta a la hora de realizar el deslinde,
siempre que ésta sea una informacion oponible a la Administracion, En
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efecto, atin cuando el articulo 8 de 1a LPE enmarca el ambito legitimo de la
recuperacion de oficio a que la posesion del tercero sea menor a un afio, la
doctrina restringe su aplicacion a los bienes patrimoniales **: de un lado,
porque a diferencia de lo que la Ley estableciera para el deslinde, el pre-
cepto se refiere unicamente a los bienes patrimoniales; de otro, porque la
usurpacién entendida como posesion indebida no puede nacer juridicamen-
te sobre bienes de dominio publico. Ei Tribunal Supremo, asimismo, san-
ciona la inexistencia de plazo en la recuperacién de los bienes demaniales,
expresamente consagrada en el mbito local, en relacion a los bienes de esta
naturaleza de titularidad del Estado“. Por consiguiente, la posesion de
hecho con plazo superior a un afio no puede oponerse a las facultades recu-
peratorias de la Administracion del Estado cuando de bienes de dominio
publico se trate, por lo que si ésta acredita su posesion o si prueba su titu-
laridad, podrd rectificar una posesion contraria, en su caso, en el ejercicio
de su potestad de deslinde.

3. LANORMATIVA DELAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La mayoria de las Comunidades Auténomas han procedido a regular el
régimen juridico de los bienes de su Patrimonio, de acuerdo con la compe-
tencia que en esta materia les corresponde en virtud de la Constitucion.
Segun la distribucion constitucional de competencias corresponde al Estado
las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas y el proce-
dimiento administrivo comiin —articulo 149.1.18.2— y la legislacion proce-
sal y civil —articulo 149.1.6.* y 7.2—. Con estos limites el Tribunal Consti-
tucional ha ratificado la competencia de las Comunidades Autonomas para
regular el régimen juridico de su Patrimonio, en virtud de las previsiones que
en esta direccién hayan establecido sus Estatutos (STC 58/1982, de 27 de
julio). Los diferentes Estatutos de Autonomia recogen la competencia de la
regulacién, por Ley de la Comunidad, del régimen juridico de los bienes y
derechos integrantes de su Patrimonio; baste como ejemplo: articulo 43,
Murcia; articulo 45.6, Navarra; articulo 47, Aragon; articulo 43, Galicia;
articulo 43, Euskadi; articulo 50, Valencia; articulo 43, Castilla-La Mancha,
articulo 52.3, Madrid; articulo 45.2, Cantabria; articulo 15, Andalucia; ar-
ticulo 44, de Canarias.

# En esta direccion, entre otros vid.: GARRIDO FALLA F., Tratfado..., ob. cit., p. 377; PARA-
DA, R., Derecho administrativo..., ob. cit., p. 95; GARCIA DE ENTERRIA, E., en Dos estudios...,
ob. cit., p. 140 en nota, aunque hay que sefialar que posteriormente el autor matizara en funcién
de 1a clase de bien demanial que se trate, y asi considerard que solo en el caso del llamado dema-
nio natural puede entenderse, aun con reservas, que la apropiacion privada no alcanza a fundar
un ius possessionis protegible, por lo que la autodefensa administrativa no encuentra enfrente
obstaculo formal para desplegarse excedido el plazo del afio, en Curso..., t. 1, ob. cit., p. 765.

# STS de 6 de junio de 1990 (Ar. 4813).
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De laregulacién que han establecido las Leyes de Patrimonio de las Comu-
nidades Auténomas cabe apreciar un uniformismo respecto a las potestades
de proteccion y conservacion de los bienes. Todas recogen la recuperacion de
oficio sine die respecto a los bienes de dominio publico, y limitada al plazo
del afio de los bienes patrimoniales: articulo 28, Ley 17/1985, de 27 de sep-
tiembre, del Patrimonio de Navarra; articulo 38, Ley 5/1987, de 2 de abril, del
Patrimonio de la Comunidad de Aragén; articulo 69, Ley 3/1985, de 12 de
abril, del Patrimonio de Galicia; articulo 13, Ley 14/1983, de 27 de julio,
del Patrimonio de Euskadi; articulos 12y 13, Ley 3/1986, de 24 de octubre, del
Patrimonio de 1la Comunidad Valenciana; articulo 17, Ley 6/1985, de 13 de
noviembre, del Patrimonio de Castilla-La Mancha; articulo 6, Ley 7/1986,
de 23 de julio, del Patrimonio de la Comunidad de Madrid; articulo 8, Ley
7/1986, de 22 de diciembre, del Patrimonio de Cantabria; articulos 21 y 70,
Ley 4/1986, de 5 de mayo, del Patrimonio de Andalucia; articulo 75, Ley
8/1987, de 28 de abril, del Patrimonio de Canarias.

Respecto a la potestad de deslinde cabe decir otro tanto de las distintas
Leyes de Patrimonio, de forma que todas reproducen con mayor o menor
amplitud la regulacion contenida en la Ley de Patrimonio del Estado; asi, y
siguiendo el orden anterior: articulos 44 y 45 (Murcia); articulos 32 y 33
(Navarra); articulo 15 (Aragon); articulos 72 a 75 (Galicia), articulos 15y 16
(Euskadi); articulos 16 a 18 (C. Valenciana); articulos 19 y 20 (Castilla-La
Mancha); articulo 9 (Madrid); articulo 10 (Cantabria); articulos 24 y 71
(Andalucia). Unicamente las Leyes de Canarias y de Galicia hacen un pro-
nunciamiento sobre la eficacia de la resolucién aprobatoria del deslinde; en
efecto, el articulo 77 de la primera—y en similares términos el articulos 72.3
de la Ley gallega— csiablece:

La resolucion definitiva del deslinde no podri efectuar declaraciones de dominio
o decidir cuestiones de caracter civil, limitandose a definir un estado posesorio de
hecho que se presume integrado con caracter iuris fanfum en una titularidad pree-
Xistente.

De todo lo anterior, puede concluirse que la normativa de las Comunida-
des Auténomas recogen y regulan el deslinde en clara sintonia con lo esta-
blecido en la Legislacion de Régimen Local y del Patrimonio del Estado, de
Jorma que no definen en qué consiste éste ni sus efectos —a excepcion res-
pecto a este ultimo de las Leyes de Galicia y Canarias—, mostrandose con
ello la comun opinion que sobre esta potestad existe en nuestro Derecho.

4, RESENA DE LA REGULACION DEL DESLINDE EN LA LEGISLACION
SECTORIAL

Excederia de nuestro trabajo un estudio pormenorizado de la regulacion
del deslinde contenida en la normativa particular de ciertos bienes. Unica-
mente queremos dejar constancia de ésta por cuanto coexiste, al lado de la
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regulacion general del deslinde de los bienes de la Administracion, la especi-
fica para montes, dominio piblico hidrdulico y dominio publico maritimo-
terrestre, objeto de nuestro estudio. Por ello, creemos oportuno resefiar don-
de se encuentra esta regulacion y destacar los aspectos que consideramos mas
relevantes, pues nos serviran para el tratamiento de esta potestad y para
enmarcar ¢l deslinde del dominio publico maritimo-terrestre.

A) Montes publicos

La normativa vigente se contiene en la Ley de Montes de 8 de junio de
1957 (LMt) y Reglamento de Montes de 22 de febrero aprobado por Decreto
485/1962, teniéndose presente que hoy se han transferido a las Comunidades
Autdnomas competencias en materia de montes, a tenor de los articulos
148.1.8*y 149.1.23.2 de la Constitucion . Por otra parte, los Montes Vecina-
les en Mano Comin se regulan por la Ley 55/1980, de 11 de nov1embre por
lo que respecto a ellos habra que estar a esta normativa.

La LMt dedica el Capitulo IT del Titulo Primero al «Catalogo de Montes y del
deslinde», desarroliado por el Reglamento en los articulos 79 a 134, y puede afir-
marse que esta regulacion es la mas extensa que sobre el deslinde existe en nues-
tro Derecho y de la que hay una copiosa jurisprudencia y literatura cientifica*.
De esta regulacion destacan, a nuestro juicio, las siguientes prescripciones:

* El articulo 148.1.8.* CE establece: «Las Comunidades Auténomas podran asumir com-
petencias en las signientes materias: Los montes y aprovechamientos forestalesy; y el articulo
149.1.23° establece como competencia exclusiva del Estado: «La legislacion basica sobre
montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias». En virtud de estos preceptos se han dic-
tado Decretos de traspaso de competencias en materia de montes a las respectivas Comunida-
des Auténomas; entre otros: Real Decreto 2761/1980, de 26 de septiembre (Pais Vasco); Real
Decreto 3318/1982, de 24 de julio (Galicia); Real Decreto 1096/1984, de 4 de abril {Andalu-
cia); Real Decreto 1350/1984, de 8 de febrero (Cantabria); Real Decreto 2654/1985, de 18 de
diciembre (Navarra); Real Decreto 3135/1983, de 2 de noviembre (Castilla y Ledn).

Recientemente, se ha promulgado la Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia (BOJA
nium. 57, de 23 de junio de 1992). Esta norma que regula el deslinde de los montes de titularidad
piblica en los articulos-34 a 43 introduce una importante matizacion respecto a la legislacion del
Estado. Partiendo de la diferenciacién de los montes piiblicos en patrimoniales y de dominio publi-
<o, dispone en el articulo 39: «Solo tendran valor y eficacia en el tramite de apeo aquellos titulos
de dominio inscritos en el Registro de la Propiedad y aquellos documentos que acrediten la pose-
sidn quieta, pacifica e ininterrumpidamente durante treinta afios de los terrenos pretendidos, todo
ello sin perjuicio de la excepcitn prevista en el articulo 23 de esta Ley —montes declarados de
dominio publico—»; lo cual implica que en €l deslinde de un monte declarado de dominio publi-
co no caben ninguna de las situaciones posesorias cuyo respeto se ha sancienado tradicionalmen-
te: las inscripciones registrales y la poscsion treintenal. Concordante con este precepto el articulo
33 dispone que la recuperacion de oficio de los montes pablicos no demaniales no podré ejercerse
cuando exista una situacién posesoria amparada por una inscripeion registral o una posesion frein-
tenal; en cambio, éstas no tendrdn valor cuando de montes demaniales se trate,

“ Sin pretensiones de exhaustividad, vid.: GARCIA DE ENTERRIA, E., «Dictamen sobre des-
linde de montesy, Anuario de Derecho Civil, X11, 1959, pp. 1029 ss.; GUAITA, A, «Montes»,
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Articulo 10, Lainclusién de un monte en el Catalogo otorgard la presuncion de
su posesioén por el Patrimonio Forestal del Estado o por la Entidad ptblica a cuyo
nombre figure, sin gue esta posesion pueda ser combatida ante los Tribunales de
Justicia por medio de interdictos o procedimientos especiales. Uno y otra serin
mantenidos en la posesion y asistidos para la recuperacién de sus montes por los
Gobemadores Civiles en todos los casos.

Articulo 14. [...] b} Solamente tendran valor y eficacia en el acto de apeo los
titulos de dominio inscritos en el Registro de 1a Propiedad y aquellas pruebas que de
modo indudable acrediten la posesion ininterrumpida durante més de treinta afios de
los terrenos pretendidos, asigndndose, en otro caso, en las operaciones de deslinde la
posesion del monte a favor de la Entidad a quien el Catalogo asigne su pertenencia.

Articulo 15. 1. Eldeslinde aprobado y firme declara con cardcter definitivo el esta-
do posesorio, a reserva de lo que resulte del juicio declarativo ordinario de propiedad.
2, Las personas que hubieren intervenido como partes en el expediente de deslin-
de y resultaren afectadas por la resolucion administrativa podran impugnarla ante la
Jjurisdiccidn contencioso-administrativa, sin que en ella puedan plantearse cuestiones
relativas al dominio o a la posesion del monte, ni cualquiera otra de naturaleza civil...

B) Dominio publico hidraulico: el deslinde de los cauces publicos

La regulacion del dominio piblico hidraulico se contiene actualmente en
la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas (LAg) y Reglamentos de desarrollo.
La Ley dedica el articulo 87 al deslinde:

i It
El @ y deslinde de los cauces de dominio piiblico corresponde a la Administra-
cién del Estado, que los efectuara por los Organismos de Cuenca, segiin el procedi-
miento que reglamentariamente se determine.

El procedimiento de deslinde de los cauces publicos, es decir, el terreno de
una corriente natural continua o discontinua cubierto por las aguas en las
méximas crecidas ordinarias (art. 4 LAg)*, esti regulado en los articulos
240 a 242 del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico de 11 de abril de
1986 (Real Decreto 849/1986, RDPH)*.

NEJ, 16, 1978, pp. 594 ss., y Derecho administrativo. Aguas, montes, minas, ob, cit., pp. 215
ss.; CORRAL DUERNAS, F., «La proteccidn registral de los montes» Revista de Estudios Agro-
Sociales, 121, 1982, pp. 63 ss.

“ Segin ¢l articulo 4 de la LAg. el ilveo o cauce natural de una corriente continua o dis-
condinua es el terreno cubierto por las aguas en las méximas crecidas ordinarias; forman parte
de éste las riberas o fajas laterales situadas por encima del nivel de aguas bajas (art. 6). Los cau-
ces son de dominio publico [art. 2.b}] a excepcion de aquetlos en los que ocasionalmente dis-
cutran aguas pluviales, en tanto atraviesen, desde su origen, inicamente fincas de dominio par-
ticular (art. 5).

# Sobre el deslinde administrativo de los cauces vid.: GONZALEZ PEREZ, ., TOLEDO JAUDENES,
1., ARRIETA ALVAREZ, C., en Comentarios a la Ley de Aguas, Civitas, Madrid, 1987, pp. 740 ss.;
QUINTANA PETRUS, 1. M., en Derecho de Aguas, Bosch, Barcelona, 1987, pp. 97 ss.
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De la regulacion del deslinde de los cauces publicos se destaca que, apar-
te de las cuestiones estrictamente procedimentales como las que disciplinan
la iniciacion, publicacion y notificacion a los interesados, apeo y aprobacion,
lo contempla como el instrumento juridico dirigido a verificar las condicio-
nes naturales a las que se conecta la definicién del cauce; es decit, la Admi-
nistracion debe comprobar cudles son las fajas laterales cubiertas por las
aguas en las crecidas ordinarias. En este sentido, s6lo parece tener en cuenta
las alegaciones y manifestaciones de los interesados al fin de coadyuvar a la
averiguacion del fendmeno natural en si y no a ninguna situacidén posesoria
que éstos pudieran acreditar. Al respecto el articulo 240.3 RDPH establece:

Para la delimitacion del cauce de dominio publico segin se define en el articulo 4
de la Ley de Aguas, habran de considerarse como elementos coadyuvantes a su deter-
minacién, ademas del cauce tedrico de la méxima crecida ordinaria que se calcule
para el tramo objeto de deslinde, la observacion del terreno y las alegactones y mani-
festaciones de los riberefios interesados y de los pricticos y autoridades locales.

Lo que interesa al deslinde del cauce no es mds que averiguar, con los
medios técnicos u otros que lo apoyen, los margenes de éste, estableciendo sus

limites tal como se definen en Ia Ley W

real
smaenodaturalporel que lo identifica la norma. Por ello, el deslinde parte de a
estimacion teérica de la ribera, con base en la informacion meteorolégica y
foronémica disponible y las correlaciones hidrolégicas necesarias que, a par-
tir de su comprobacion sobre el terreno, constituyen la base para claborar el
plano del deslinde previo. Con esta fijacion inicial de los limites de la ribera
se realiza el apeo o estanquillado sobre el terreno, gue sélo podrd variar el
deslinde previo si existen alegaciones que mejoren el resultado pretendido, de
lo que se levantara acta (art. 242 RDPH); en funcién de las operaciones reali-
zadas y de las alegaciones formuladas se elabora la propuesta de resolucion
del expediente, se sometera a informe del Servicio Juridico, y una vez resuel-
to se publicara en el Boletin Oficial de la Provincia (242.5 y 6 RDPH).
Cabe apreciar que este deslinde no consiste en acreditar ninguna situacion
posesoria sino el de yeuficarcudlgs.glterreno que entra en la definicion
leﬁal de cauce Bl’lblicoi cumpliendo asi el caracter especificador o configu-

rador que el deslinde tlene en relacnon a los bienes del llamado «dommlo

es de su deslmde or cuanto es el mstrumento que el Derecho arbi-
tra para matenahzar sopre el terreno, en la realidad, hasta donde aparece el
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V. LA INSTITUCION DEL DESLINDE ADMINISTRATIVO

El reconocimiento a la Administracién de la potestad de delimitacion de
los bienes de titularidad administrativa, al margen de la normativa que presi-
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de el deslinde civil, ha posibilitado la construccion doctrinal de una teoria
general del deslinde administrativo. El intento de una comprension global del
deslinde como institucion se ha abordado en dos importantes obras que, ain
no siendo totalmente coincidentes en sus planteamientos, constituyen refe-
rencia includible para cualquier acercamiento a la figura; nos referimos a las
tesis doctorales de V. MENDOZA OLIVAN y E. RIVERO ISERN, cuyas aporta-
ciones hemos de tener muy en cuenta en este trabajo.

En este apartado se expondran las lineas configuradoras que desde 1a doc-
trina y jurisprudencia enmarcan la institucién del delinde administrativo. Hay
que tener presente dos observaciones: de un lado, tal potestad la ostenta con
independencia de la naturaleza juridica del bien, desapareciendo cualquier
nota de excepcionalidad fundada en la misma, de forma que ¢l deslinde es uno
de los elementos que han fortalecido la confluencia entre el régimen juridi-
co de los bienes de dominio publico y los bienes patrimoniales; de otro, que
perviven regulaciones especificas para el deslinde de bienes concretos, mos-
trando particularidades propias. Por tltimo, y aqui reside la justificacion del
tratamiento de un capitulo general, el Tribunal Supremo ha sentado una doc-
trina en relacién al deslinde del dominio publico natural (zona maritimo-
. terrestre y cauces piiblicos) que supone un apartamiento de su conformacién
respecto al resto de los bienes porque, aiin manteniendo las lineas sustancia-
les, arroja una particular caracterizacion cuando de estos bienes se trata. La
razéon de dedicar un capitulo general a la figura del deslinde administrativo no
es otra que disponer de una referencia desde la que entrar mejor en el estudio
del que se refiere al dominio publico maritimo, sin perjuicio de realizar en su
momento las reflexiones y consideraciones que suscitan las peculiaridades de
la institucion, ya antes diferenciada, al pasar por el prisma de la nueva Ley
de Costas de 1988.

1. CONCEPTO. ELEMENTOS QUE LO INTEGRAN

El concepto de deslinde administrativo suele ser abordado desde una triple
perspectiva: como una potestad de la Administracion; como un procedimien-
to especial de delimitacion de los bienes administrativos y como el acto que
fijalos confines del bien, diferencidndolo asi de los demis. Pudiéndose enten-
der en su acepcion tradicional como aquella potestad de.la Administracion-
que concluye en un acto administrativo, dirigida a establecer los limites mate-
riales de un bien de titularidad administrativa. Para E. RIVERO ISERN el des-
linde administrativo es «la Institucion administrativa que mediante una serie
de valoraciones juridicas y operaciones técnicas, declara los limites entre los
bienes de la Administracion y los de los particulares, satisfaciendo de esta for-
ma la facultad de exclusién dimanante del Derecho de propiedad» *; para V.

¥ El deslinde administrativo, IGO, Sevilla, 1967, p. 167.
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MENDOZA OLIVAN «es el acto de fijacion de los limites del dominio de y por
la Administracion» *,

Es una constante partir del concepto de deslinde civil para definir el des-
linde administrativo, respecto del cual el primero aparece como una especifi-
cacion de la institucion (la regulada en el Codigo Civil); cualificada por ser
una Administracion quien lo efectia. El deslinde administrativo, se ha dicho,
no es mas que la «administrativizacion» de una institucion de Derecho priva-
do*, siendo asi que los elementos que contribuyen a la formacién de su con-
cepto son su finalidad, su 4mbito de aplicacion y el ser manifestacion de poder
publico. Desde este enfoque aproximativo, los apartamientos que se eviden-
cian entre la figura del deslinde administrativo del regulado en el Derecho pri-
vado no serian mas que modificactones derivadas de la posicion de suprema-
cia de que goza la Administracion para el cumplimiento de sus fines; la cua-
lificacion de administrativo del deslinde deviene pues, segin esta linea argu-
mental, del sujeto que lo realiza: la Administracion.

A) Lafinalidad: el deslinde resuelve un problema de limites

Se puede afirmar que sobre este punto se observa una total unamrmdad
por parte dela doctnna Junsprudcnma y normas posmvas elde

4. i

Tistrativo no era mas que la determinacién de los limites de bienes
publicos: V. SANTAMARIA, F. ABELLA, A, POSADA y M. COLMEIRO lo estu-
dian en relacion a concretos bienes*; ESCRICHE y ALCUBILLA, de forma més
global, enumeran los supuestos en que la fijacion de los limites de los bienes
corresponde a la Administracion *, Desde entonces y hasta nuestros dias
la doctrina se muestra undnime en que el deslinde administrativo persigue
la fijacidn de los limites fisicos que individualicen al bien de titularidad
piblica.

Que el deslinde administrativo se dirige a establecer los limites, las lineas
de separacion de los bienes respecto a los confinantes, es una constante man-

*® El deslinde de los bienes de la Administracion, Tecnos, Madrid, 1968, p. [18.

* RIVERO ISERN, E., El deslinde administrativo, ob. cit., p. 165,

# SANTAMARIA, V., recoge el deslinde de carreteras, aguas maritimas y terrestres, montes,
vias pecuarias y siempre desde la perspectiva de Ia policia de conservacién, en Curso de Dere-
cho administrativo, 4" ed. t. [I, Madrid, 1894; ABELLA, F., lo estudia en relacién a las vias
pecuarias, caminos, fincas municipales, estimando que el deslinde es una cuestién sélo de limi-
tes, en Manual de policia rural, ob. cit., p. 390; POSADA, A., lo estudia en relacidn a los mon-
tes piblicos, en Tratado de Derecho administrativo, t. 11, Madrid, 1898, p. 215; COLMERO, M.,
lo estudia en relacién a la actividad de policia de las «vias de servicio piblico», en Derecho
administrativo espafiol, t. 1, Madrid, 1876, p. 47.

* ESCRICHE, voz «Amojonamiento», en Diccionario..., ob. cit., pp. 495 ss.; ALCUBILLA,
voz «Deslindes» en Diccionario..., ob. cit,, p. 24.
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tenida desde antiguo por el Tribunal Supremo. Ya sefialamos la influencia que
Ia jurisprudencia vertida en relacién al deslinde de montes ha ejercido en la
concepcion general de la figura, y a este respecto ¢l Tribunal Supremo se ha
pronunciado siempre acerca de su carécter determinatorio de confines; baste
como ejemplo: STS de 21 de enero 1960, que establece que el deslinde con-
siste en «fijar los limites de las fincas» (Ar. 736); se trata segin la STS de 11
de julio 1977 de «definir lineas limitrofes» (Ar. 3517). Igualmente, la juris-
prudencia sobre deslinde de bienes de dominio publico apunta hacia el carac-
ter delimitador de la extension material que éste cumple: STS de 30 de encro
de 1958, «que el deslinde de terrenos de dominio publico, s atribucion privi-
legiada de la Administracion y de cardcter ejecutivo, en cuanto el deslinde
implica una determinacién de la extensién del propio dominio publico»
(Ar. 481); STS de 10 de febrero 1989, referida al deslinde de una via pecuaria,
«debe recordarse que por la naturaleza del deslinde éste se endereza a delimi-
tar el espacio fisico sobre el cual se extiende el bien de dominio publico»
(Ar. 998); STS 27 de abril 1983, respecto a los cauces publicos «tratindose
entonces en consecuencia de determinar... 1a linea divisoria de los terrenos de
dominio publico que forman el alveo del rio respecto de los de titularidad pri-
vada» (Ar. 6042). Esta finalidad se resalta también cuando de bienes patrimo-
niales se trata: STS de 29 de noviembre 1982, «que €l Ambito objetivo e insti-
tucional que debe atribuirse a esta operacion técnica, en lo esencial, de sefiala-
miento de la linea perimetral de una finca» (Ar. 7357). Declarados por el des-
linde cuales son los limites del bien se procede a su amojonamiento, que es la
operacion que fija y materializa en el terreno las lineas fisicas de separacion.

B) El dmbito de aplicacion: bienes inmuebles de titularidad administrativa

El deslinde como potestad de individualizacion tiene un 4mbito propio de
aplicacion: los bienes inmuebles de titularidad administrativa; en este sentido,
cabe apreciar que la regulacién de éste mira a la delimitacion de terrenos, de
fincas, de inmuebles. Y ello no es mas que consecuencia de que los bienes
muebles aparecen ya delimitados en el espacio; ¢s en relacion a los terrenos
donde muestra su operatividad el deslinde en la medida que éstos se mani-
fiestan en la realidad de forma continua y aparecen diferenciados solo ideal-
mente en su titularidad. El establecimiento de los limites del bien persigue,
pues, acotar en el espacio qué parte de la corteza terrestre se corresponde con
una titularidad, en este caso con una titularidad de la Administracion.

Si el deslinde administrativo tiene aplicacién cuando de bienes inmue-
bles se trata, no obstante, hay que advertir que en la actualidad esta potes-
tad no es la indicada para individualizar todos los bienes de la Administra-
cion. En efecto, antigunamente la fijacion de los limites de las carreteras, o
de las vias urbanas e incluso las demarcaciones mineras se encuadraban
bajo la figura del deslinde administrativo y asi lo recogia la doctrina. Hoy,
1a determinacion de la red viaria obedece a la técnica del Plan, en la medi-
da que se manifiesta como proyeccion y ejecucién de una obra publica, por
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lo que la determinacion de los limites de las carreteras entraifia una proble-
matica distinta que no puede resolverse con la figura del deslinde adminis-
trativo. Actualmente el sistema es la formulacion de Planes de Carreteras,
que estableceran las actuaciones a seguir para la construccion de las mis-
mas; la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Carreteras, determina como zona
de dominio piblico el terreno ocupado por la carretera en si, sus elementos
funcionales y una franja de terreno a cada lado medidas desde ésta (de tres
metros para carreteras y ocho metros para autopistas, autovias o vias rapi-
das), siendo objeto de expropiacion los terrenos que va a ocupar la carrete-
ra, las zonas de dominio piblico colindantes con la misma, los accesos y
las 4reas de servicio™.

Otro tanto ocurre con la determinacion de las vias ptblicas, cuya delimi-
tacion se circunscribe en otra figura muy distinta, como es la delineacion de
la via urbana mediante instrumentos de planeamiento urbanistico; los planes
establecen los limites de las vias que, si bien constituye el medio de separa-
cidn con las propiedades privadas colindantes, es un instrumento juridico dis-
tinto al que tratamos*.

Tampoco pueden encuadrarse bajo esta figura las operaciones mineras de
demarcacion; por demarcacion se entiende la fijacién del terreno, medido en
cuadriculas mineras, en que va a ejercerse la titularidad que faculta para las
labores de esta naturaleza; terrenos que en el caso de ser propiedad particular
se expropiaran en beneficio del que hubiera obtenido el permiso o concesién
(arts. 75 y ss Ley de Minas). El terreno que se delimita no tiene por qué ser de
titularidad administrativa, aunque el yacimiento que pudiera estar en su sub-
suelo sea de dominio publico.

Tampoco se enmarcan en el deslinde administrativo las operaciones de
determinacion de limites que no respondan a la fijacion de confines de los
bienes publicos, como es el caso de las mediciones para el establecimiento
de servidumbres publicas. Las servidumbres recaen sobre bienes de distin-
ta titularidad, normalmente sobre bienes de propiedad privada; nos referi-
mos tanto a las servidumbres propiamente dichas (o cargas reales sobre
fundos de propiedad privada) como aquellas prescripciones que establecen
la delimitacion estatutaria de la propiedad al objeto de la proteccion de bie-
nes de dominio pitblico, o por razones de seguridad de personas o bienes,
que tradicionalmente también son denominadas servidumbres o zonas de
afeccion. Estas operaciones de determinacion de los limites de las zonas
sujetas a servidumbres no son, pues, deslinde administrativo aunque en

% Vid. MARTINEZ CARRASCO, C., en Carreteras. Su régimen juridico, Montecorvo,
Madrid, 1989.

% A este respecto ESCRIBANO COLLADO, P., resaltd la distinta configuracién juridica que
puede entrafiar la delimitacién del dominio publico establecida en la alineacién, pues si ésta
rectifica el trazado existente no puede considerarse como acto de deslinde administrativo, sino
como una nueva conformacion de las vias urbanas, siendo su naturaleza constituiiva, en Las
vias urbanas, Montecorvo, Madrid, 1973.
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muchos casos corresponda fijarlas a la Administracion como consecuencia
de una prevision legal *.

Por dltimo, resefiar que existe otra figura que también se conoce por des-
linde y que es competencia de la Administracion, pero que no persigue la fija-
cioén de limites de bienes de titularidad publica, sino el 4mbito espacial que
corresponde a un Municipio: nos referimos al deslinde de términos munici-
pales. Con esta figura se delimita el espacio jurisdiccional de un Municipio
con relacion a otro si existe incertidumbre sobre los limites del término; no es
un problema que atienda a titularidades o a bienes sino al campo territorial en
que cada Municipio puede ejercer sus competencias. Este deslinde no tiene
nada en comin con el gue aqui tratamos, mas alli de coincidir en el nombre,
por lo que marginarlo en este trabajo esta justificado.

Se puede concluir que el deslinde administrativo persigue establecer los
limites fisicos que corresponden a un bien de titularidad publica (en su acep-
cion de titularidad administrativa), pero también, que no todo problema de
delimitacion de bienes publicos en la actualidad se circunscribe bajo la figu-
ra que estamos tratando.

C) Manifestacion de un poder juridico piblico: el deslinde como potestad
administrativa

El deslinde administrativo adquiere cualificacion como instituto por cuan-
to es la Administracién quien declara los limites de sus bienes, porque es una
potestad administrativa. Desde este enfoque no se duda en calificarlo de gre-
Lagatiya o privilegio en la medida que la ini ion i juridi-
gadgdecidir los confines de sus bigngssinngcesidad de convenir conlos colin-
dantes o instar el proceso judicial de deslindecieasode dgﬁgggerdo. Asi pues,
pertenece al ambi 0s poderes de la Administracién delimitar sus bienes

unilateralmente sin tener que acudir para ello al auxilio judicial, siendo asi que
se presenta con las notas predicadas de las potestades administrativas *".

% Aunque hoy esta clara esta consideracién, hemos creido conveniente hacerla en la medi-
da que los autores clésicos entendian por deslinde administrativo cualquier operacion de fija-
cién de limites que fuese competencia de la Administracion: el fin perseguido v la autoridad
llamada a realizarlo determinaba que se considerara como deslinde administrativo; en este sen-
tido, ALCUBILLA, en Diccionario..., ob. cit,, p. 24, v ESCRICHE, en Diccionario..., ob, cit.,
pp.- 495 ss. Esta tendencia a considerar deslinde administrativo cualquier demarcacion de limi-
tes sobre el terreno de competencia administrativa ha ido depurindose paulatinamente, aunque
puede observarse en algunos auteres posteriores, como el caso de VILLAR ¥ ROMERO, 1., que
incluye la demarcacion de zonas polémicas o poligonos de tiro, siendo éstas en realidad 1a fija-
cion de las servidumbres a la que quedaban sujetos los terrenos colindantes a las plazas o for-
tificaciones militares que implicaban prohibiciones o restricciones de uso en aras de la seguri-
dad, en «Deslinde de bienes...», ob. cit., p. 307.

" Es tradicional en la doctrina, desde que SANT1I ROMANO {Corso di diritto costituzionale,
1926) acuiiara esta nocidn para explicar ciertas relaciones entre la Administracion y adminis-
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En nuestro Derecho el deslinde administrativo aparece calificado como
prerrogativa en la LPE, y en 1a normativa de Régimen Local se enumera como
una de las potestades de las que gozan los Entes Locales en su calidad de
Administraciones territoriales (arts. 4 LBRL y 44 RBCL); en la legislacion
sectorial inicamente se contempla fa competencia de la Administracion de
deslindar. Puede apreciarse que es una cuestion meramente terminologica
pues, cuando se establece que la Administracion tiene la prerrogativa o la
competencia de deslinde de sus bienes, se quiere significar que tiene la potes-
tad de delimitarlos.

Y¥Las potestades administrativas como poderes juridicos que se otorgan
para el cumplimiento de un fin son indisponibles para su titular y a la vez tie-

fen guc sercleuuitadas i GGG L X ] 5 carécter de
a irrenunciabilidad de Ta competencia. En la potestad de deslinde se plantea

cierta polémica en torno a estas caracteristicas debido a los términos del ar-
ticulo 13 LPE (reproducido en el art. 66 del nuevo RBCL), este precepto dis-
pone:

...Iniciado el procedimiento administrativo de deslinde, no podra instarse pro-
cedimiento judicial con igual pretension, ni se admitiran interdictos sobre el estado
posesorio de las fincas del Estado mientras no se lleve a cabo dicho deslinde.

La norma plantea dos interrogantes: de un lado, si a la Administracion le
es posible acudir a otro procedimiento distinto del administrativo en caso de
querer delimitar sus fincas, es decir, si le es posible optar por los modos pri-
vados de establecimiento de confines; de otro, si de no haberse iniciado un
procedimiento administrativo de deslinde se admitiria un procedimiento judi-
cial que afectara a una finca del Estado.

Respecto a la primera cuestion la doctrina mayoritaria interpreta que no es
posible a la Administracién la opcién de acudir o no al modo administrativo
de delimitacion: la Administracion tiene la potestad, sobre la que no puede

trados, perfilar €l concepto de potestad a partir de su contraposicién con el de derecho subjeti-
vo. Siguiendo a DELA CUETARA, J. M., los caracteres que delimitan la figura de 1a potestad son:
@ esun Wmienﬁas que el derecho subjetivo se
genera de Wna relacion juridica o negocio juridico, @ este poder juridico se caracteriza porque
lleva aparejada una situacion de sujecion, mientras que al derecho subjetivo se corresponde una
obligacion o deber concreto; @ cs un poder susceptlble de aplicacién indefinida; @} por su ori-
gen normativo tanto gue indisponibles por su titular; .
implica no sélo una posibilidad de actuacién (poder) sino también la obligacién de actuarla si
se dan los presupuestos para su gjercicio {deber);§ la potestad se ejerce siempre en interés de
terceros, en Las potestades administrativas, Tecnos, Madrid, 1986.

8 MORENO PAEZ, L., ya se habia pronunciado en esta direccion respecto al articulo 46 del
anterior Reglamento de Bienes de las Entidades Locales del que trae causa el primer parrafo
del articulo 13 LPE y el articulo 69.2 RBCL, en «Deslinde de los bienes municipales» ob. cit.,
p. 348, La doctrina coincide mayoritariamente con este planteamiento, vid.: RIVERO ISERN, E.,
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configura como una faculadidaliaesn 10s casos en que se estime necesario el
establecimiento de confines de las fincas de la Administracién; no hay que
olvidar que el reconocimiento de esta potestad se fue afirmando en detrimen-
to de la competencia «normal» de los Tribunales, a los que incluso pronto se
les prohibe la admision de interdictos contra las actuaciones delimitadoras
cuando sean de la competencia de la Administracion.

En cuanto al segundo problema la solucion no es del todo pacifica. Si bien
la mayoria de los autores se manifiestan a favor de la exclusividad en manos
de la Administracion de la potestad de deslinde cuando esté implicado algu-
no de sus bienes inmuebles, no faltan quienes consideran que los colindantes
pueden acudir al juez civil e instar un procedimiento judicial de no haber ini-
ciado la Administracion el procedimiento de deslinde ®. En nuestra opinién,
dificilmente podria admitirse este planteamiento sin quebrar la esencia insti-
tucional de la figura: el que sea una potestad de la Administracion el verifi-
car cudles son los confines fisicos de sus bienes, pues de admitirse esta inter-
pretacion quedaria en manos del particular el que esta atribucién fuese de la
Administracion o de las Tribunales. Es mas, podria argumentarse que carece
de sentido contemplar a los colindantes como los tinicos sujetos legitimados
para instar el procedimiento de deslinde administrativo, con la obligacion de
iniciarlo e instruirlo para la Administracion, si éstos pudieran acudir a los Tri-
bunales para su realizacion. La competencia excluswa de la Admlmstracmn
del deslinde de sus blenes se modula con la ghliga
lo si es un colindante it . .
de esta pot ifi i imisptg: consideran-

en El deslinde..., ob. cit., p. 224; MENDOZA OLIVAN, V., en El deslinde..., ob. cit., p- 61. No obs-
tante, no faltan autores que estiman que la Administracién puede acudir, si lo considera con-
veniente, a otros modos de deslinde, en especial a la accion civil de deslinde, vid.: SAINZ MORE-
NO, F., en «Bienes de las Entidades Locales», Tratado de Derecho Municipal, . 11, dirigido por
MuNoz MACHADO, Civitas, Madrid, 1988, p. 1624; LOPERENA ROTA, D., en Defensa y recu-
peracion de los bienes de las Entidades Locales, Pamplona, 1988, p. 47.

¥ MORENO PAEZ, L., en relacion al RBCL de 1955, admitia la p031b111dad de que cualquier
particular pudiera instar del Organo judicial la practica de deslinde de sus fincas colindantes con
otras de la Corporacidn; en estos supuestos, entendia que la Administracion tendria que acudir
como legitimado pasivo al proceso jurisdiccional de deslinde, en «Deslinde de 1os bienes muni-
cipales», ob. cit, p. 347. MENDOZA OLIVAN, V., destact que el articulo 13 LPE parece inspi-
rarse en la opinion del autor citado, con la que no esta de acuerdo; asi, aun admitiendo que en.
base al precepto puede argumentarse la intervencién judicial antes de iniciado el deslinde admi-
nistrativo, intenta interpretarlo de forma que salve la exclusividad de la competencia de la
Administracién: «ya que la palabra “iniciado’” no condiciona la ipterdiccion de la competencia
judicial para el deslinde, sino exclusivamente la prescripeién de interdictos sancionada en el
tiltimo parrafo del articulo 13, in finen, en El deslinde..., ob. cit., p. 63 en nota. El problema no
es s6lo teérico. El Decreto de competencia 2881/1968, de 21 dc noviembre, resuelve la cues-
tién de competencia que habia surgido entre’el Gobemador Civil de Badajoz y el Juez de Ins-
truccion de Fuente de Cantos en favor de este Gltimo: existia un procedimiento declarativo civil
de deslinde en curso y poco antes de dictarse sentencia el Municipio acuerda proceder a! des-
linde administrativo de los terrenos que eran objeto de conocimiento judicial, ante esta situa-
cién ¢l particular entabla una querella por delito de usurpacién de funciones; el Juez Instructor
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dose que gsi ' te un verdadero derecho A 1Diss
Jatixaserealice®, v asi lo ha ratificado el Tribunal Supremo .

Si las cuestiones anteriores hacian referencia a la exclusividad de la
Administracién del deslinde de sus bienes cuando confinasen con bienes
de particulares, en los casos en que los bienes colindantes fuesen igual-
mente de titularidad administrativa se plantea si cabe delimitar ambos a
través de este procedimiento. E. RIVERO ISERN y V. MENDOZA OLIVAN
estiman que, ain en estos supuestos, se mantiene en manos de la Admi-
nisiracion el deslinde, si bien articulan diversas soluciones sobre quién
debe realizarlo: E. RIVERO ISERN propone una Comisién supraordenada a
las partes integrada por personal técnico especializado ®; V. MENDOZA
cree que corresponderia realizar el deslinde a la Administracién titular de
un bien demanial y en el caso que los bienes fueran de la misma naturale-
za juridica deberda instruirse un Unico expediente por la Administracion
del Estado®. En contra, F. SAINZ MORENO entiende que en los casos de
colindancia de bienes de titularidad de distintas Administraciones habra
de acudirse al deslinde civil ante los Tribunales®. A este respecto el Tri-
bunal Supremo, que sepamos, ha entendido que en los casos de colindan-
cia entre bienes de distintas Administraciones piblicas no se hace preciso
gue el deslinde tenga que resolverlo los Tribunales ordinarios; a mayor
abundamiento, se ha pronunciado sobre la vis atractiva que existe en rela-
cion a los bienes que cuentan con una regulacion especifica de deslinde, y
asi declaré que estando implicado el dominio piblico maritito era la

que va a conocer recibe requerimiento de inhibicién del Gobernador hasta que no se resolvie-
se la cuestion administrativa previa correspondiente —el expediente de deslinde—. El Decre-
to resolutorio de competencia atribuye al Juez penal la competencia para conocer del posible
delito aunque «sin entrar en las posibles competencias respectivas sobre el deslinde ni cual
debe ser ¢l deslinde que debe prevalecer sobre los dos iniciados...». En el comentario que rea-
liza MARTIN-RETORTILLO, L., manifiesta cierta perplejidad: «la apreciacién de este delito,
resultado que no consta obviamente en el Decreto, habria de suscitar al Tribunal, cuanto mencs
serias dudas, pues ya se ha sefialado antes como la competencia para deslindar es una compe-
tencia normalmente atribuida a los érganos administrativos. Frente a la facil creencia —sim-
plistas esquemas de la division de poderes o funciones— de la existencia de netos dmbitos judi-
cizles y administrativos, este del deslinde ofrece, al menos, una importante zona polémica», en
«;Puede constituir un deslinde administrativo un delito de usurpacion de funciones judiciales
si se superpone a un juicio civil de deslinde?, RAP, 59, 1969, pp. 163 ss.

En este sentido, SAINZ MORENO, F., considera que los colindantes a un bien municipal pue-
den acudir al deslinde judicial si no se ha iniciado el deslinde administrativo, en «Bienes de las
Entidades Locales», ob. cit., p. 1625.

% En este sentido vid.: RIVERO ISERN, E., El deslinde..., ob. cit., p. 246; MENDOZA OLIVAN,
V., en El deslinde..., ob. ¢it., p. 114; SAINZ MORENG, F., en «Bienes de las Entidades Locales»,
ob. cit., p. 1624,

& STS de 14 de diciembre de 1974 (Ar, 5135).

© En El deslinde..., ob. cit., p. 214.

© En Fi deslinde..., ob. cit., p. 43 en nota,

# En «Bienes de las Entidades Locales», ob. cit.,, p. 1625. De la misma opinion COBO
OLVER, T., en Régimen juridico de los bienes de las Entidades Locales, Barcelona, 1992, p. 213.
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Administracion del Estado la que tenia que realizarlo, aunque lindase con
otro de titularidad municipal ®.

Por ultimo, senaiar que es pamflco en la doctrina la consideracién del des-
linde como i-

m—nwxm&n%ww Asimismo, la
jurisprudencia encuentra como fundamento de esta potestad el ser una deri-

vacion de la facultad de declaracion previa, en virtud de la cual la Adminis-
tracion puede, sin necesidad de acudir al auxilio judicial, defender sus pre-
tensiones, y de la accidn de oficio, por la cual puede imponer las mismas en
caso de incumplimiento por parte de los obligados; y asi, se afirma el carac-
ter de acto administrativo de la resolucion aprobatoria del deslinde con las
notas de ejecutividad y ejecutoriedad de los actos; baste citar, por no existir
ninguna manifestacion que conozcamos en contra, la STS 22 de mayo de 1985
que recoge la doctrina del Tribunal Supremo al respecto:

el deslinde administrativo se configura en nuestro derecho como una prerrogativa
de la Administracion en virtud de la cual puede, sin necesidad de acudir a la inter-
vencidn del drgano jurisdiccional, proceder a delimitar el &mbito de sus bienes y
pertenencias, siempre a través del procedimiento administrativo que terminaré en
un acto administrativo que gozara de los principios de ejecutividad y ejecutoriedad
[Ar. 2935].

2. NATURALEZA JURIDICA

El acto de deslinde fija la linea de separacion entre el bien piblico y el bien
de distinta titularidad, implicando asi un pronunciamiento de la extension
material del mismo y, consecuentemente, la del otro u otros respecto a los cua-
les el bien publico aparece delimitado. La relevancia juridica de la delimita-

% STS de 3 de marzo de 1975 (Ar. 1670).

% Enrelacion a los bienes de dominio piblico, la doctrina encuentra especial justificacion
de esta potestad como manifestacion de Ia autotutela administrativa en funcién de la utilidad
piiblica que estos bienes evidencian: ALVAREZ GENDIN, S., Derecho administrative, t. 1, Bosch,
Barcelona, 1958, p. 400; GARCIA-TREVIIANQ, J, M., Tratado de Derecho administrativo,
Madrid, 1964, p. 400; GARRIDO FALLA, F., Tratado..., ob. cit., p. 376. Esta doctrina se recoge
en el Dictamen del Consejo de Estado que abord6 la procedencia del deslinde de una marisma
(consulta 5127, de 14 de diciembre de 1949). Partiendo de este comun fundamento, del que par-
ticipan todas las prerrogativas de la Administracion, la doctrina difiere en relacion al funda-
mento especifico del deslinde; conectando el deslinde al régimen de los bienes demaniales un
sector doctrinal lo considera como un acto de naturaleza policial: GASCON Y MARIN, en Dere-
cho administrativo, Madrid, 1955, p. 397; GARCIA DE ENTERRIA, E., en Dos estudios..., ob. cit.,
p- 107. En cambio, otros autores lo consideran una facultad inherente a la propiedad de la
Administracion sobre sus bienes; en este sentido vid.: MENDOZA OLIVAN, V., en El desfinde.. .,
ob. cit., p. 68; RIVERO ISERN, E., en El deslinde..., ob. cit., p. 86. Por iltimo, sefialar que no fal-
tan autores, como es el caso de PARADA VAZGUEZ, J. R, que encuentran dudosa la justificacion
de la potestad de deslinde en relacion a los bienes patrimoniales, Derecho administrativo, ob.
cit., p. 95.
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¢ién, al marcar no s6lo la extension del bien publico objeto principal del pro-
cedimiento, sino también de los confines materiales de los predios colindan-
tes, explica la atencion dispensada sobre Ia naturaleza juridica y eficacia del
deslinde. No existe quiebra respecto a que ¢l acto de deslinde tiene na .

ﬂW%WTPM cuanto con ¢ste se trata de verificar los
limites que tiene el bien de titularidad administrativa; en este sentido, no se
pretende modificar ni crear el bien sino sélo comprobar cuiles son los limites
del objeto material sobre el que recae la titularidad de la Administracion; por
ello, su caricter declarativo respecto a una situacién preexistente se reafirma

en todas las regulaciones de esta potestad. La discusién se centra respecto a
cudl sea la situacion preexistente que el deslinde viene a declarar.

A) Eldeslinde administrativo como acto declarativo de estados posesorios

Esta es la concepcién en nuestro Derecho desde el reconocimiento de esta
potestad, y es la mantenida por la mayoria de la doctrina®. Que el deslinde s6lo
declare Ia posesion trae causa de la influencia que ha tenido la conformacion del
deslinde de montes sobre la regulacion del deslinde de otros bienes, sobre todo
la interpretacion que los Tribunales han hecho a través de més de un siglo; pero
especialmente, el que se manifieste como una potestad de tutela de los bienes y,
en este sentido, participe de la misma eficacia y limites de la otra potestad diri-
gida a defender la integridad de los bienes publicos: la recuperacién de oficio. El
deslinde se tmuestra asi como uno de los medios de la Administracion para pre-
servar la integridad de sus bienes mediante el establecimiento unilateral de sus
limites y, por consiguiente, es expresion de cudles son los poderes que la Admi-
nistracion ostenta en este ambito. La tesis que se asienta es que el deslinde se
refiere exclusivamente a la posesion, porque la Administracion Gnicamente
alcanza a declarar sin necesidad de auxilio judicial su posesion y, en consecuen-
cia, cuando delimita sus bienes sanciona un «estado posesorio» preexistente,
debiendo respetar aquellas situaciones juridicas que se le manifiesten insalvables
a sus poderes para remover una posesion contraria. Ya vimos que antes incluso
de sancionarse en el Reglamento de Bienes de 1955 esta naturaleza posesoria ya
la venian sosteniendo los Tribunales a proposito del deslinde de montes —posi-
tivizada después en el articulo 15 LMt—, y que se recogera en los textos juridi-
cos que regulan los efectos del deslinde de los distintos bienes publicos.

Ha sido, pues, una labor jurisprudencial la que ha homologado la naturaleza
juridica del acto de deslinde, sea cual sea el bien que se pretende delimitar; y asi,
es doctrina reiterada del Tribunal Supremo que el deslinde administrativo no pue-

¢ En esta direccién, entre otros vid.: GARRIDO FALLA, F., Tratado..., ob. cit., p. 376; RIVE-
RO ISERN, E., «Concepto, naturaleza juridica y elementos del deslinde administrativo», R4P,
52,1967, p. 215; PARADA VAZQUEZ, J. R., Derecho administrativo..., ob. cit., p. 29; GONZALEZ
PEREZ, 1., Régimen juridico de la Administracion Local, Abella, Madrid, 19835, p. 255.
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de en ningun caso conllevar declaraciones que afecten a derechos de naturaleza
civil: propiedad y posesion, afirmandose en la STS de 7 de febrero de 1963:

Que como enunciado sintético de normativa legal y doctrina de jurisprudencia
que importa tener presente para el acertado enjuiciamiento de los puntos polémi-
€0s...4) que las resoluciones administrativas aprobatorias de deslinde de montes
publicos no prejuzgan la propiedad ni siquicra la posesién civil de los terrenos afec-
tados, debiendo la Administracion al practicar las operaciones delimitatorias reco-
nocer la eficacia de los titulos fehacientes presentados y respetar las situaciones
posesorias legitimanente consolidadas... [Ar, 3158];

oen la STS de 18 de enero de 1989 sobre deslinde de bienes del Estado:

es notorio que el deslinde no tiene caracter reivindicatorio de dominio sino inter-
dictal, en cuanto afecta a la posesion y exige para su viabilidad que el Estado deten-
te la posesién del bien patrimonial que pretende deslindar [Ar. 142];

oen la STS de 8 de junio de 1987 sobre deslinde de bienes de dominio ptbli-
co en el ambito local:

en ¢l cumplimiento de la obligacién de las Corporaciones Locales de ejercer las
acciones necesarias en defensa de sus bienes y derechos que comprende la facultad
de promover y ejecutar el deslinde...; expediente de deslinde que no puede deter-
minar el derecho de propiedad que debe ser dilucidado ante la Jurisdiccion ordina-
ria de los Juzgados y Tribunales con competencia civil, afectando la resolucion de
los expedientes de deslinde provisionalmente a la posesion de los bienes {Ar. 6096].

Consecuencia de esta naturaleza juridica es que el deslinde declara tnica-

mente la posesion a favor de la Adrmmstracwn por lo que W
éste establece deb ero
una posesion de hecho, una situacion de mera tenencia al no poder conllevar
un pronunciamiento sobre la titularidad®. El deslinde se debe cefiir a estable-
cer los limites del bien de titularidad administrativa, declarando la posesion
factica de la Administracion, sin que en ningiin caso se convierta en una auto-
rreivindicacion encubierta de bienes mds alld de los limites de la reivindica-
cidn posesoria\que asiste a ésta®.

# Esta «situacion posesoria» que el deslinde declara se muestra en la jurisprudencia con ter-
minologia variada, confusa a veces: de posesion de facto la califica la STS de 31 de enero de
1963 (Ar. 792); de estado fiictico 1a califica la STS de 16 de noviembre de 1972; de situacidn de
mera tenencia enla STS de 5 de noviembre de 1990 (Ar. 8739); de posesion de hecho 1a STS de
22 de mayo de 1985 (Ar. 2935); refleja una situacion posesoria segin la STS de 26 de febrero
de 1966 (Ar. 1798); a veces, se califica de posesion juridica administrativa publica, como en la
STS de 24 de abril de 1972 (Ar. 1973). Lo que se pretende resaltar, con distinta terminologia y
fortuna, es que el deslinde no puede hacer pronunciamientos acerca de la titularidad del terreno
incluido en el mismo y que éste debe ratificar la situacién posesoria de la Administracién.

# El Tribunal Supremo es tajante al declarar que la Administracion no puede aprovechar
la practica del deslinde para reivindicar terrenos al margen de los Tribunales ordinarios, tenien-
do pues que reflejar la posesion existente, maxime si ésta estd amparada por una inscripcion
registral; en este sentido: STS de 5 de abril de 1979, sobre deslinde de montes (Ar. 1567); STS
de 18 de enero de 1989, sobre deslinde de bienes patrimoniales (Ar. 142).
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En conclusion, se puede afirmar que segin esta doctrina el deslinde admi-
nistrativo tiene una naturaleza posesoria, limitdndose a establecer la pose-
sion de hecho a favor de la Administracion sobre el bien con los limites asi
establecidos, sin que nunca pueda conllevar o hacer pronunciamientos acer-
ca de titularidades, ni de propiedad ni de posesion.

B) Eldeslinde como acto declarativo de la titularidad dominical
de la Administracion

Esta posicion doctrinal que tan claramente contraviene a la mantenida por
el Tribunal Supremo, normas positivas y opinién mayoritaria, fue sustentada
con toda rotundidad por V. MENDOZA OLIVAN en su cntado trabajo, af1rman—
do: «el deslmde admini e : -

1L 1eT) b

El autor aduce varios argumentos para avalar que nuestro Derecho consa-
gra la naturaleza juridica declarativa de dominio del deslinde administrativo;
argumentos que resumimos a continuacion:

a) Laimposibilidad de cualquier forma de posesion particular juridica-
mente habil sobre el dominio publico evidencia el error de considerar el des-
linde como acto declarativo de «estados posesorios». La insusceptibilidad de
posesién sobre el dominio pGblico ha sido sostenida por la doctrina, enten-
diendo como posesion no la mera tenencia fisica (o posesién de hecho) sino
la aptitud posesoria de los bienes de dominio piblico (Clavero Arévalo; Gar-
cia de Enterria). El autor utiliza esta tesis doctrinal para evidenciar, en su opi-
niodn, lo erréneo de entender la naturaleza del deslinde como posesoria, en el
sentido de que si el deslinde tiene que respetar ciertas situaciones juridicas
(que veremos al estudiar su eficacia) no es porque esté reconociendo o decla-
rando la posesién {que se rechaza sobre el dominio pablico), sino porque
«tales situaciones juridicas sobre el demanio, cumplidamente acreditadas y
consolidadas se hacen insalvables... a la simple fuerza ejecutoria del acto ad-
ministrativon ™.

s £ DO E15(]
antes de iniciar el expediente, i rueba de suti
! ' i sta exigencia es formulada expre-
samente para los bienes patrimoniales y para los de dominio piiblico «artifi-
cial», por cuanto en relacion al llamado «dominio publico natural» es laley la

" En El deslinde..., ob. cit., p. 144.
" Eldeslinde..., ob. cit., p. 148.
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que establece la titularidad de la Administracion de los bienes en los que se
manifiesten los caracteres naturales determinantes de su condicién juridica.

¢} Una vez iniciado el expediente por la Administracion se produce una
verificacion contradictoria de la titularidad dominical de aquélla sobre los
bienes objeto del deslinde. Segtin el autor, las pruebas que presentan los inte-
resados al objeto de «acreditar la posesion de las fincas a que se refiera (art.
39 RPE)» son de interés para la Administracion en cuanto que «aun no afec-
tando a su pronunciamiento sobre la titularidad dominical, extension y limi-
tes de la finca deslindada impedira a aquélla, tras el deslinde, la recuperacion
por via administrativa de los bienes patrimoniales o parte de los mismos res-
pecto de los que el particular haya ganado posesion, por su detentacion de mas
de un afion ™.

d) En virtud del acto administrativo de aprobacion del deslinde se pro-
ducen dos efectos que carecerian de sentido, segtin el autor, de no admitirse la
tesis que se preconiza:

a”} Respecto de los bienes patrimoniales, se permite a la Administra-
cion proceder a su inscripcion en el Registro de la Propiedad una vez aproba-
do su deslinde, supliendo este acto administrativo la falta de titulo adquisiti-
vo de la Administracion a estos fines, inscripcion que es de dominio segin el
autor. En este sentido afirma que la posibilidad de que este resultado se pro-
duzca «seria absolutamente imposible si el deslinde administrativo no impli-
case un eficaz pronunciamiento acerca del dominio de la Administracion
sobre la finca deslindada, con la misma virtualidad inmatriculadora que el
titwlo adquisitivo de la mismay.

b”) En lanormativa reguladora de los montes publicos, el acto adminis-
trative aprobatorio del deslinde exonera a los interesados afectados, cuyas
pretensiones hubiesen sido rechazadas por la Administracion, de la necesidad
de agotar la via administrativa. V. Mendoza Olivan opina que tal exoneracion
responde a que el acto aprobatorio del deslinde «equivale» a la decision de 1a
reclamacion previa, participando de su naturaleza juridica, es decir, porque
implica el pronunciamiento administrativo sobre las pretensiones contrarias a
sus derechos que se alegan por los particulares, con caricter previo a la defi-
nitiva revision judicial.

La singularidad de esta doctrina en el conjunto de la jurisprudencia y la
conmunis opinio de los autores, obliga a detenerse en un juicio critico. Ante
todo es patente el esfuerzo del autor por demostrar positivamente la tesis que
mantiene acerca de la naturaleza juridica del deslinde administrativo, aunque
en verdad haya que hacer algunas observaciones. La principal es que no todos

* Tbidem, p. 151,
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los argumentos valen en general para el deslinde de cualquier bien: y asi, sien
relacion al dominio publico es pacifico que la situacidén posesoria de hechono
juega, no puede decirse otro tanto respecto a los bienes patrimoniales; igual
ocurre con los argumentos extraidos de las normas registrales, cuya aplica-
cién al dominio piblico ha sido polémica y muy cuestionada ™, pero ademds,
el argumento del autor no parece muy contundente incluso tratindose de bie-
nes patrimoniales por cuanto la inscripcion del deslinde se hace en la inscrip-
cién de dominio de la finca ya que, de no estar inscrita, ]a gormativa de Patri-

?EWWMMa lo que evi-
encia que la resolucion del deslinde no es el titulo que sirve a la inmatricu-
lacidn, sino que lo es el titulo adquisitivo o la certificacion administrativa que
hace de éste; e incluso el argumento 1ltimo, el eximir de la reclamacion pre-
via, s6lo parece tener aplicacion en relacion a los montes porque asi lo esta-
blece su normativa reguladora, no pudiendo hacerse extensivo respecto al des-
linde de otros bienes en los que se hace preciso su interposicion conforme a
las normas de procedimiento™. Y es que, y aqui radica a nuestro juicio la mas
fuerte objecion que puede oponerse a la tesis del autor, aplicar conclusiones
obtenidas en relacion al deslinde de bienes concretos al deslinde administra-
tivo en general a consecuencia de la identidad de naturaleza del deslinde, es
prejuzgar el problema al utilizar la conclusion para argumentarla. Sin embar-
go el autor, al analizar las situaciones obstativas al deslinde, en el sentido de
que la Administracion no puede abarcar terrenos en las que éstas se mani-
fiesten, demuestra que, en ciertos casos, las mismas evidencian derechos de
dominio mas que verdaderas situaciones posesorias, en especial las inscrip-
ciones registrales y la posesion durante un plazo habil para prescribir. Lo que
en estos supuestos parece que se exige al contradictor del deslinde es que
demuestre que le ampara un titulo de dominio sobre el terreno que la Admi-
nistracion pretende deslindar como formando parte de los limites de su bien,
como ocurre en el deslinde de montes catalogados cuya normativa analiza con
profusion. En este sentido, la Administracion tiene que respetar estas situa-
ciones juridicas habida cuenta de que las misma manifiestan un derecho obs-
tativo al propio presupuesto del deslinde: el que el bien que pretende deslin-
darse sea de titularidad pablica. La m4s importante quiebra es que tal plante-
amiento no tiene cabida al menos cuando de bienes patrimoniales se trata,
pues la Administracion tiene que respetar no solo situaciones que pudieran
mostrar o tracr causa en una titularidd dominical, como la inscripcion regis-

™ Elacceso al Registro de la Propiedad de los bienes de dominio publico constituye una de
las cuestiones mas debatidas acerca del régimen juridico de estos bienes; por su importancia en
relacion al demanio maritimo-terrestre y en especial en el tema de los enclaves privados en las
costas serd objeto de estudio postetior (vid, cap. 5.1).

™ Incluso GUAITA, A., seguidor de la tesis de MENDOZA, rechaza este argumento, Derecho
administrativo..., ob. cit., p. 243 en nota,
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tral de dominio o la prescripeidn, sino también las situaciones posesorias de mas
de un afio y un dia, como otro tanto ocurria también respecto a los bienes dema-
niales antes de sancionarse la recuperacion posesoria en cualquier tiempo.

No obstante, hay que advertir, aunque suponga adelantar aqui la exposi-
cion, que el autor distingue entre la declaracion de los limites y extension del
bien a través del deslinde y la eficacia de este acto administrativo, de forma
que la posesion de hecho de mas de un afio por un particular en caso de bie-
nes patrimoniales (ya que respecto a los bienes demaniales éste limite dejo de
operar como expusimos) no supone para V, Mendoza Olivan un hecho obsta-
tivo al deslinde en si, sino a su eficacia principal: 1a represion de situaciones
posesotias en contradiccion a la declaracion del deslinde. Pero como hemos
visto, las normas que expresamente establecen la eficacia del deslinde admi-
nistrativo no siguen esta orientacion al conectar la declaracion posesoria gue
se auna al deslinde (su eficacia) a la misma posibilidad de establecer cuil es
la extensién del bien. Unicamente tendra acogida esta tesis, separando la
declaracién de extension y limites a través del deslinde vy la eficacia poseso-
ria que pueda tener, en relacién a un campo concreto de bienes: el dominio
publico maritimo {vid. cap. 5).

Sin embargo, la tesis del caracter declarativo del dominio que sostiene
V. Mendoza se ha ido abriendo paso en la doctrina, pese a reconocerse que no
es la admitida por ¢l Tribunal Supremo ni ha tenido hasta el momento un aval
explicito en nuestro Derecho positivo™. Si le hemos dedicado especial aten-
cion es porque la Ley de Costas 22/88, de 28 de julio, ha incorporado en su
articulado de forma expresa el caracter declarativo de la titularidad y posesion
del deslinde administrativo del dominio publico maritimo-terrestre, por lo que
se situara en el centro de nuestra investigacion en el lugar correspondiente.

3. EFICACIA

La soluci6n aprobatoria del deslinde es un acto administrativo y como tal
goza de las notas de ejecutividad y ejecutoriedad; con esta afirmacion, clara-
mente admitida por la doctrina y la jurisprudencia con apoyo expreso en ¢l
Derecho positivo, se quiere significar que la declaracion contenida en el mis-

™ (GUAITA, A, se hace eco de esta tesis en relacion a los montes publicos, criticando amplia-
mente la concepcidn tradicional de que el deslinde declara la posesion y afirmara que el acto
que lo aprueba envuelve una declaracion de propiedad, en Derecho administrative..., ob. cit.,
p. 243. En relacién al deslinde de cauces publicos GONZALEZ PEREZ, J., TOLEDO, J., ARRIETA,
P., comentando la posicion sustentada por el Tribunal Supremo afirman que ello supone la des-
naturalizacién del verdadero objeto de la figura, que no es otro que «declarar hasta donde lle-
ga el terreno que constituye el objeto de un derecho de propiedady, en Comentarios a la Ley de
Aguas, ob. cit., p. 742, Se pronuncian acerca de que el deslinde es algo més que una simple
constatacion de un hecho posesorio: MORILLO VELARDE, J. L., en Dominio ptiblico, ob. cit.,
p- 145; PAREJO GAMIR/RODRIGUEZ OLIVER, en Lecciones de dominio piiblico, ob. cit. p. 233.
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mo se impone a los particulares, permitiendo a la Administracion cuantas
actuaciones se dirijan a hacer efectiva 1a delimitacion practicada en base a la
eficacia que esta resolucion comporta. En este punto cobra carta de naturale-
za que el principal efecto del deslinde sea declarar la posesion a favor de la
Administracion sobre el bien con los limites sefialados, de suerte que es titu-
lo suficiente para desconocer y remover una situacion posesoria en contrario.
Su cficacia prmc1pa1 es que proporcmna a la Administracion la cobertura
posesoria necesaria para reprimir cualquier situacion contraria de partlculares
sobre el bien delimitado, en Ia medida que éste ha declarado su posesion sobre
el bien con esa extension, Y asi, como no es necesario en toda accién de recu-
peracion que se haya realizado previamente el deslinde, si existe identidad
entre lo poseido por la Administracion y to usurpado por el particular™, tam-
poco lo s que tras el deslinde se exija actuar la recuperacion de oficio como
potestad auténoma, pues la declaraciéon del deslinde confleva la posibilidad de
reprimir usurpaciones si los particulares no acatan la posesién declarada, o en
otras palabras, el que la Administracion proceda a 1a ejecucion forzosa de este
acto administrativo™. Se manifiesta asi el comiin tratamiento que asiste a la
potestad de deslinde y la recuperacion de oficio como potestad auténoma a la
anterior, en la medida que el deslinde tiene la misma viabilidad que el llama-
do interdicto propio al asumir su finalidad; en este sentido la STS de 5 de
noviembre de 1990 establece:

porque siendo el deslinde, para la sentencia 10 de febrero 1988 (R. 1401) una acti-
vidad dirigida a poner de manifiesto la posesién inherente al derecho de propiedad
y dirigida a dotar a la Administracion de la posibilidad de recuperar aquella por si
misma, sin necesidad de acudir al auxilio judicial, este privilegio ha de ser templa-
do con el debido respeto que ofrecen una apariencia de pacifica posesion amparada
por un titulo dominical para deferir la posible controversia sobre la misma directa-
mente a la Jurisdiceion civil, debiendo de entenderse que concurriendo aquella cir-
cunstancia la Administracién no puede perturbar una situacién posesoria si no es
acudiendo previamente a un juicio reivindicatorio como cualquier otro propietario
[Ar. 8739].

™ Que el bien haya sido delimitado administrativamente no es requisito para la recupera-
ci6n administrativa si la Administracién puede acreditar «en primer lugar la posesion admi-
nistrativa y que la misma ha sido perturbada o usurpado el bien por el administrado contra quien
se dirige la accion municipal» (STS de 6 de junio de 1988, Ar. 4593); de forma que Gnicamen-
te se considera que no cabe la recuperacion posesoria sino ¢l deslinde en los casos, como sefia-
la la STS de 23 de marzo de 1987, en que «no pueda acreditarse la identidad entre lo poseido
por la Corporacion y lo usurpado por el particular (Ar. 3791).

7 Con ello se evidencia que tanto el deslinde como la recuperacion de oficio como potes-
tad distinta estan estrechamente conectadas, pues la resolucion del deslinde al declarar la pose-
sién sobre el bien es titulo para reprimir usurpaciones, siendo asi que ésta es la eficacia princi-
pal de este acto administrativo; en este sentido GARCIA DE ENTERRIA, E., considera que ¢l res-
tablecimiento de la cosa a su situacion anterior, con el apartamiento de la tenencia abusiva del
particular, es €l efecto de los actos de deslinde; es mas, lo califica como una de las formas de
reintegro posesorio, en Dos estudios..., ob. cit., pp. 107 y 149; igualmente MENDOZA OLIVAN,
V., El deslinde..., ob. cit., p. 262.; RIVERO ISERN, E., El deslinde..., ob. cit., p. 183; PARADA, J.
R., en Derecho administrative, ob. cit., p. 90.
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Se comprende, por tanto, que el Tribunal Supremo sancione como requi-
sito de la recuperacion de oficio la perfecta identidad entre el bien usurpado
y el poseido por la Administracion, pues de existir dudas sobre este punto lo
que procede es el deslinde, al conectarse a éste la situacion posesoria que
faculta a reprimir posesiones abusivas o usurpaciones ™,

Si la posesion del bien a favor de la Administracion es la eficacia material
del acto de deslinde, también puede conectarse a éste efectos juridicos proce-
sales como consecuencia de su caracter de acto administrativo, en fa medida
que todo aquél que quiera desvirtuar la declaracion que se conecta al deslin-
de tendra que actuar los cauces impugnatorios pertinentes. Esta posicion pro-
cesal privilegiada de la Administracion es consecuencia general de la presun-
cién de validez de los actos administrativos, de la que deriva que quien quie-
ra desvirtuar el contenido de los actos tiene la carga de su impugnacion. Pero
si este principio es de aplicacion general a cualquier acto administrativo, el de
deslinde, por su repercusién en ambitos que tradicionalmente han sido califi-
cados como «materia civil», como es el derecho de propiedad, arrastra unas
connotaciones propias al punto de residenciar su enjuiciamiento ante dos ins-
tancias jurisdiccionales: como acto administrativo su fiscalizacion corres-
ponde a los Tribunales de lo contencioso-administrativo, que controlaran su
conformidad con el Ordenamiento juridico; ante la jurisdiccion ordinaria los
que consideren que con ocasion del deslinde se lesionan derechos civiles.

El dato de que la declaracién del deslinde esté sujeta a revision judicial ante los
Tribunales ordinarios ha hecho que cierta doctrina, y sobre todo la jurisprudencia,
lo califtque de «acto provisional» ™. Si con esta calificacion se quiere significar que
la declaracion del deslinde puede ser desvirtuada por los 6rganos jurisdiccionales,
en verdad, su provisionalidad es la misma que la de cualquier otro acto administra-
tivo; no obstante, la posibilidad de enjuiciar 1a declaracion del deslinde con ocasion
de conocer de una accion civil (declaratoria o reivindicatoria de dominio), incluso
habiendo devenido firme el acto, en un plazo de tiempo muy superior al que rige

™ 8TS de 27 de marzo de 1987 (Ar. 3791).

® El carécter «provisional» del deslinde se resalta por la doctrina: MALLOL GARCIA, ., en
El deslinde..., ob. cit., p. 775; RIVERO ISERN, E., El desiinde..., ob. cit., p. 165. Incluso se con-
sagra a nivel de Derecho positivo en el articulo 57.2 del RBEL, el cual establece que las ope-
raciones de deslinde «tendran por objeto delimitar la finca a que se refieren y declarar provi-
sionalmente la posesién de hecho sobre la mismax. El Tribunal Supremo no pierde la ocasién
de afirmar este caricter provisional, bien directamente o acudiendo a la figura de las presun-
ciones; en este sentido son ilustrativas las siguientes sentencias: STS de 24 de abril de 1972,
«el Estado puede resolver en el deslinde administrativo, con caracter unilateral y provisional,
ejercitando la facultad de la previa decisién ejecutoria, el problema posesorio, aplicando pre-
sunciones de hecho, que en todo caso, quedan en definitiva sujetas a decision judicialy (Ar.
1973); STS de 3 de enero de 1972, «como tiene declarado la jurisprudencia de esta Sala, el des-
linde de zona maritimo-terrestre no s mas que un acto untilateral de la Administracion, provi-
sional, que no declara derechos, sino que sienta presunciones de hecho sujetas a decision judi-
cial...» (Ar. 13); STS de 17 de febrero de 1979, «quedando el deslinde reducido a un acto admi-
nistrativo puramente provisional» (Ar. 1364).
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en el ambito contencioso (treinta afios para las acciones sefialadas), muestra que Ia
fijacién de cuales son los limites del bien puede ser rectificada mucho tiempo des-
pués de la aprobacion del deslinde. S6lo en este sentido puede tener cierto alcance
el decir que la declaracion del deslinde es provisional, siempre que se tenga pre-
sente que en tanto no sea desvirtuada judicialmente la Administracion estara legi-
timada para cualquier actuacién sobre el bien con la extensién declarada®.

4. LIMITES AL DESLINDE ADMINISTRATIVO

Si el Ordenamiento juridico otorga a la Administracién la potestad de deli-
mitar unilateralmente sus bienes, dando lugar a una resolucién con carécter eje-
cutivo y ejecutorio, esta potestad se encuentra constrefiida ante unos limites que
el propio Derecho configura. La Administracion en el ejercicio de la potestad de
deslinde tendra que respetar determinadas situaciones juridicas que se le hacen
insalvables a sus poderes de autotutela. En el tema de los limites se entremezclan
cuestiones de distinta naturaleza y de otras ramas del Ordenamiento, aparte de
las normas que disciplinan el deslinde administrativo, por ello cobra consisten-
cia la doctrina del Tribunal Supremo que con ocasion de la fiscalizacion de los
actos de deslinde sanciona cudles son las situaciones juridicas que la Adminis-
tracion debe respetar. Hay que tener presente, no obstante, que estos limites se
imponen a la Administracion cuando procede a declarar la extension del bien de
sutitularidad con independencia del definitivo pronunciamiento que efectiien los
Tribunales civiles si se suscita controversia sobre el derecho, sobre Ia titularidad.

A) Las inscripciones registrales

Han sido siempre el mas contundente limite a la actuacién delimitadora de
la Administracion y ello es consecuencia de 1a eficacia defensiva de los asien-
tos, que se superpone formalmente a cualquier pronunciamiento de la Admi-
nistracién en el ejercicio de su autotutela. Este limite trac causa en la eficacia
concedida por la legislacion hipotecaria a las inscripciones practicadas con-
forme al sistema registral, que impone el respeto por la Administracion de la
situacién juridica que publica la inscripcidn®.

¥ MENDOZA OLIVAN, V., ha criticado la provisionalidad que se conecta al acto administra-
tivo de deslinde si su fundamento se encuentra en la posibilidad de ser revisado en dos instan-
cias judiciales distintas y, como consecuencia, la mayor duracién del plazo para accionar cuan-
do se discutan cuestiones de «fondo» ante los Tribunales ordinarios, tema que considera mera-
mente «adjetivo», en El deslinde..., ob. cit. p. 180.

¥ Sobre el origen y evolucion del principio de legitimacion registral o eficacia defensiva
dispensada por el Registro vid.: CHICO ORTIZ, J., quien recoge que desde Ia Ley Hipotecaria de
1909 ya se establecia la presuncién a favor del titular del dominio y posesidn de bienes inscri-
tos, siendo mantenido en ellos por los Tribunales con arregle a los términos de Ia inseripeién,
en Estudios sobre Derecho hipotecario, t.1,2.% ed., Marcial Pons, Madrid, 1989, pp. 274 ss.
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La Ley Hipotecaria actualmente en vigor (Texto Refundido aprobado por
Decreto de 8 de febrero de 1946, LH) establece el principio de legitimacion
registral en los siguientes preceptos:

Articulo 1. Elregistro de la Propiedad tiene por objeto la inscripcidn y anota-
cion de los actos v contratos relativos al dominio y demés derechos reales sobre
inmuebles...

Los asientos del Registro practicados en los libros que se determinan en los ar-
ticulos 238 y siguientes, en cuanto se refieren a los derechos inscribibles, estan bajo
la salvaguarda de los Tribunales y producen todos sus efectos mientras no se decla-
re su inexactitud en los términos establecidos en esta Ley

Articulo 38. A todos los efectos legales se presumira que los derechos reales
inscritos en el Registro existen y pertenecen a su titular en la forma determinada en
el asiento respectivo. De igual modo se presumird que quien tenga inscrito el domi-
nio de los inmuebles o derechos reales tiene la posesion de los mismos.

Los efectos principales del principio de legitimacion registral, a 1o que aqui
nos interesa, son de dos 6rdenes: sustantivos y procesales. En su vertiente sus-
tantiva significa que los asientos presumen iuris tantum la veracidad de lo publi-
cado, a saber, que el derecho existe, pertenece al titular, el cual tiene la posesién
del mismo; y esta triple presuncion despliega sus efectos a todos los ordenes y
efectos legales, sea en beneficio o perjuicio del titular. Los efectos procesales
consisten en que todos los que pretendan desvirtuar esta triple presuncion, al
estar los asientos bajo la salvaguarda de los Tribunales, tengan que acudir y pro-
bar ante éstos la inexactitud de lo declarado por el Registro, no sdlo atacando el
derecho publicado sino también, e indisolublemente, ¢l asiento que lo refleja,
relevandose al titular de probar lo que el asiento presume. Esta eficacia de los
asientos se predica de toda inscripcién registral, sin que sea preciso que la mis-
ma revele la figura del tercero contemplada en el articulo 34 LH; no es necesa-
rio que el titular aparezca amparado por la fe publica registral para que el Tribu-
nal Supremo sancione, en virtud de los articulos 1 y 38 LH, que no puede ser per-
turbado en su posesion con ocasion de un deslinde administrativo®; pues, como

® La figura del tercero sera relevante, segin los casos, cuando se discuta, en juicio plena-
rio sobre propiedad, a quién corresponde la titularidad discutida, pero esta es otra cuestion. En
relacion al dato de que es el principio de legitimacion y no el de fe pablica el que tiene esta efi-
cacia obstativa a la declaracién posesoria que realiza el deslinde, se ha discutido si la suspen-
sidn de efectos de la inscripeion que contempla el aticulo 207 LH (la inmatriculacion no pro-
duciri efectos en perjuicio de terceros hasta pasados dos afios) opera en relacion al deslinde.
Existen fallos judiciales que estiman que en estos casos la inscripcion no tiene eficacia contra
un deslinde si no han pasado los dos afios sefialados en el articulo 207 LH (STS de 31 de ene-
ro de 1963), siendo de la misma opinién FORNESA RIBG, R., en «Eficacia del titulo hipotecario
sobre parcelas de zona maritimo-terrestren, RAP, 46, 1965, p. 139. Otros autores estiman que
la limitacion temporal, al referirse a 1a fe pablica, no restringe la eficacia defensiva de los asien-
tos, en este sentido vid.: MENDOZA OLIVAN, V., que recoge las sentencias que sancionan esta
interpretacion que considera la correcta, en El deslinde..., ob. cit,, p. 201; CHICO ORTIZ, 1., en
Estudios..., ob. ¢it., p. 279.
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recuerda la STS de 18 de noviembre de 1975, la presuncion posesoria derivada
del Registro debe ser respetada por todo deslinde:

... que en todo expediente de deslinde administrativo ha de ser respetado el princi-
pio de legitimacion registral del articulo 38 LH, a tenor del que se presumir4 a todos
los efectos legales que los derechos reales inscritos en el Registro de 1a Propiedad
pertenecen a su titular en la forma determinada en ¢l asiento respectivo, asi como
también quien tenga inscrito el dominio de inmuebles o derechos reales tiene la
posesion de los mismos [Ar. 4914].

Este eficacia de la inscripcion registral determina que si en el expediente
de deslinde se oponen titulos inscritos, éstos se convierten, en esta via admi-
nistrativa, en insalvables ®. Cabe observar, sin embargo, una derivacion en
esta doctrina legal, que ain respondiendo al mismo planteamiento de respeto
a las presunciones registrales mencionadas, establece consecuencias distintas
en relacion a la misma posibilidad de declarar cual es la extensién del bien
mediante el deslinde. Como regla general, los 6rganos de lo Contencioso-
administrtivo han reafirmado la nulidad de los actos de deslinde que hubiesen
abarcado en su perimetro terrenos inscritos en el Registro de la Propiedad a
favor de particulares por desconocimiento de la presuncion posesoria a favor
del titular del asiento, en el sentido de que el deslinde debe excluir los terve-
nos objeto de inscripcion; esta es la direccidén mantenida respecto al deslinde
de montes con apoyo expreso en articulo 15 de la LMt, aunque es de aplica-
cion igualmente a otros bienes®. En cambio, en relacién al dominio publico
maritimo-terrestre y por extension a los cauces publicos, es decir, los que tra-
dicionalmente se han considerado exponentes del «demanio naturaly, se ha
reconocido la procedencia del deslinde que comprenda parcelas inscritas,
siempre que ello no implique ninguna perturbacion a la presuncion estable-
cida en el art. 38 LH, en el sentido de que la resolucion del deslinde no podra

¥ Este es el planteamiento seguido por los Tribunales de lo Contencioso-administrativo, El
respeto a la presuncién de existencia, titularidad y posesion dimanante de los asientos registra-
les marcan el 4mbito legitimo del deslinde administrativo, de manera que su desconocimiento
por la Administracién supone una extralimitacion en sus competencias, ya que no le es posible
pretender desvirtuar lo publicado en ¢l asiento registral fuera de los Tribunales. En estos tér-
minos, la cuestidén se reconduce a un problema de delimitacion funcional entre la Administra-
c¢ion y los Tribunales pues, en esos supuestos, por prescripeion legal expresa, corresponde a los
Tribunales ordinarios con exclusividad entrar a conocer si la realidad extrarregisiral se corres-
ponde o no con lo publicado en el Registro de la Propiedad.

¥ En todo expediente de deslinde de montes piblicos habrd que excluir los terrenos que
estén inscritos a favor de un particular: antes de la vigente normativa, SSTS de 3 cctubre de
1958 (Ar. 3139), 22 de mayo de 1964 (Ar. 3045), 11 de julio de 1977 (Ar. 3517) y 5 de abril de
1979 (Ar, 1567); con igual pronunciamiento, SSTS de 10 de noviembre de 1983 (Ar. 6533) v
4 de noviembre de 1991 (Ar. 8160). Aunque se aplica también en relacion al deslinde de vias
pecuarias: STS de 10 de febrero de 1989 {Ar. 998); de bienes de las Entidades Locales: SSTS
de 8 de junio de 1977 (Ar. 3242), 11 de julio de 1978 (Ar. 3188}, 5 de abril de 1979 (Ar. 1567),
5 de junio de 1987 (Ar. 6006) y 5 de noviembre de 1990 (Ar. 8739); y de fincas patrimoniales
del Estado: SSTS de 1 de marzo de 1983 (Ar. 6027) y 18 de enero de 1989 {Ar, 142).
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declarar la posesion a favor de la Administracion. El deslinde de estos bienes
se ha considerado valido siempre y cuando se respetara efectivamente Ia pose-
sion presumida en la inscripcion registral, convirtiéndose en condicion sine
qua non para que la Administracion pudiera ejercitar una reivindicacion ante
los Tribunales ordinarios de los terrenos que, abarcados por éste, aparecieran
inscritos a favor de un particular.

B) Situaciones posesorias

A este respecto hay que decir que si durante mucho tiempo se entendié por
parte de la doctrina y la jurisprudencia que todo acto de destinde (al igual que
de recuperacién de oficio) debia respetar la posesion de un particular superior
al afio y un dia, jugando este limite por igual con independencia de la natura-
leza juridica del bien®, hoy en dia no opera del mismo modo. Actuaimente hay
que hacer una distincion fundamental en el punto que estamos tratando, y es
que el limite det afio y un dia iinicamente opera en relacion a los bienes patri-
moniales, y no si son de dominio publico.

Esta distincion —bienes de dominio publico/bienes patrimoniales—a los
efectos del reintegro posesorio de la Administracion se va entender como con-
secuencia de la incomerciabilidad del dominio piblico y la falta de cobertura
de situaciones posesorias al margen de titulos administrativos en los que se
desenvuelve la utilizacion de los bienes demaniales. La Administracidén no
puede verse obstaculizada con ocasion del deslinde de un bien demanial por
una situacion posesoria de hecho de un particular por prolongada gue sea en
el tiempo; reserva hecha, como se ha puesto de relieve, de la posesion que
deriva de los titulos inscritos que es un limite al ejercicio del deslinde, 0 a su
eficacia, segiin los casos, como consecuencia de que los derechos inscritos
estan bajo la salvaguardia de los Tribunales ordinarios, inmunes por tanto a
los poderes de la Administracion ™,

No ocurre igual cuando de un bien patrimonial se trata, pues ademas del
limite sefialado en el apartado anterior, deberan respetarse en el deslinde las
situaciones posesorias de mas de un afio. Aunque las normas que regulan el des-
linde de bienes patrimoniales no recogen expresamente este limite —consagra-
do en relacidn a la recuperacion de oficio como potestad autonoma— puede

% Salvo, claro estd, cuando una norma juridica contrarrestase abiertamente esta regla gene-
ral, como sucedio en el case de montes publicos y vias pecuarias antes de la vigente normativa.

% Sancionada legalmente la no restriccion a plazo de la recuperacion posesoria de los bie-
nes demaniales, la jurisprudencia aplica esta solucion tanto cuando analiza [a recuperacion de
oficio como cuando verifica los limites de la Administracidén en el deslinde; en este sentido, el
Tribunal Supremo no reconoce ofra situacion que deba respetarse en el deslinde de bienes
demaniales que la derivada de una inscripcién registral a favor de un particular, vid. SSTS de
23 de marzo de 1987 (Ar. 3791), 5 de junio de 1987 (Ar. 6096) y 5 de noviembre de 1990
(Ar. 8739).
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inferirse facilmente de las mismas; y es que si la resolucion del deslinde decla-
rala posesion de la Administracién es por cuanto puede desconocer situaciones
posesorias contrarias. De manifestarse con ocasion del deslinde una posesion
sobre el bien o parte de éste insalvable a los poderes recuperatorios de la Admi-
nistracién no podra desconocerla. En esta direccién interpreta el Tribunal
Supremo el articulo 45 del RBEL cuando establece que el deslinde «consistira
en practicar las operaciones técnicas de comprobacion y, en su caso, de rectifi-
cacion de situaciones juridicas plenamente acreditadasy, y el articulo 39 RPE al
preceptuar que se calificaran los documentos aportados por los interesados «al
efecto de acreditar €l dominio o posesion de las fincas a que se refieran»: en el
deslinde de bienes patrimoniales debera respetarse las situaciones posesorias de
mas de un afio, es decir no podra abarcar el terreno en cuestion®’.

5. EL ENJUICIAMIENTO DEL DESLINDE ADMINISTRATIVO

El deslinde administrativo viene caracterizado en nuestro Ordenamiento por
la posibilidad de ser revisado por dos 6rdenes jurisdiccionales distintos: por los
Tribunales contencioso-administrativos y por los Tribunales civiles. Corres-
ponde a los primeros verificar la regularidad del deslinde al ser un acto admi-
nistrativo sujeto al Derecho administrativo; a los Tribunales ordinarios cono-
cer si el deslinde menoscaba o desconoce derechos civiles.

Las coordenadas explicativas de esta dualidad jurisdiccional tienen pro-
fundas raices historicas; la mas importante radica en los origenes del conteni-
coso-administrativo y, como reflejo, en los criterios de reparto entre esta juris-
diccion y la del orden civil. Estas coordenadas no solo explican la dualidad
jurisdiccional de la declaracion del deslinde sino que, a la vez, permiten com-
prender la configuracion de éste. Es la tension dialéctica —y las soluciones
adoptadas— entre Administracién y Justicia, entre el Poder ejecutivo y el
Poder judicial, la que sustenta la posicion juridica que hoy tiene la Adminis-
tracién Publica.

A) Causas explicativas de la dualidad jurisdiccional

a) Los origenes del Contencioso-administrativo

Enseiia la doctrina que en el Antiguo Régimen, debido a la inexistencia del
principio de divisidn de poderes tal como hoy lo entendemos, se daba una con-

¥ Declaran la nulidad del deslinde de bienes patrimoniales por abarcar terrenos en pose-
sion de un particular por tiempo superior al afio las siguientes SSTS: 18 de mayo de 1978 (Ar.
2121), 29 de noviembre de 1982 (Ar. 7357), 1 de marzo de 1983 (Ar. 6027), 15 de diciembre
de 1987 (Ar. 9493) y 18 de enero de 1989 (Ar. 142).
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fusion orgénica de las funciones gubernativa y contenciosa, entre Justicia y
Administracion, residiendo en las mismas autoridades competencias en uno y
otro campo®, si bien debiéndose respectar distintas formalidades y procedi-
mientos. Manifestacién tipica de asunto contencioso es la discusion sobre la
propiedad o derechos patrimoniales que, como sefiala E. Garcia de Enterria,
habia de tramitarse con «figura y estrépito de juicio» aunque fuese la Admi-
nistracion regia una de las partes del litigio, a la que se obligaba a «vencer a
su contrario» . Paulatinamente se va a ir desarrollando un cuerpo de autori-
dades o jueces privativos a los que se les encomienda la gestién de una fun-
cion administrativa con exclusion de las justicias ordinarias, aunque se cause
«perjuicio de parte» **; si bien manteniendo la exclusividad de estas tltimas
sobre los pleitos civiles y penales. Cualquier discusién sobre la propiedad
reclamaba la figura de juicio contradictorio y ante los 6rganos de la Justicia;
la materia contenciosa se reservara, entre otras, a «las causas civiles y crimi-
nales en que tuviere interés el Real Fisco» y «las expropiaciones forzosas y
desapoderamiento de bienes»*'. Se configura, pues, un sistema en el que coe-
xisten diversas jurisdiciones privativas que asumen funciones administrativo-
Jjudiciales junto a un nicleo de materias civiles y penales reservado a la Justi-
cia, ante la cual la Autoridad tiene que dirimir sus pretensiones.

Los constituyentes de 1812 pretendieron la instauracién de un sistema de sepa-
racion de poderes de corte judicialista, basado en la independencia absoluta del
poder judicial y en el monopolio de la funcién jurisdiccional en los Tribunales de
Justicia. Nada hay pues que se asemeje a un modelo de justicia administrativa, de
fiscalizacion especial y excluyente de la actuacién de la Administracién, desapa-
reciendo las jurisdicciones privativas o especiales. No obstante, la prictica se

# Sobre la configuracion del Contencioso-administrativo en Espafia, pueden consultarse:
NIETO. A, «Los origenes de lo contencioso-administrativo en Espafian, RAP, 50, 1966, pp. 27
ss; GARRIDO FALLA, F. «La evolucién del recurso contencioso-administrative en Espafian,.
RAP, 55,1968, pp. 9 ss.; SANTAMAR[A PASTOR, J. M., Sobre la génesis del Derecho adminis-
trativo espadiol, 1GO, Sevilla, 1973; GARclA DE ENTERRfA, E., «La formacion histérica del
principio de autotutelan, Moneda y Crédito, 128, 1974, pp: 59 ss., y Curso de Derecho admi-
nistrativo, t. 1, ob. cit., pp. 467 ss; MARTIN-RETORTILLO, L., «Unidad de jurisdiccion para la
Administracién Pablica», RAP, 49, pp. 143 ss. Posicion distinta es la que mantiene GALLEGO
ANABITARTE, A., para quien desde el siglo XVI en nuestro pais €3 posible constatar la existen-
cia de recursos administrativos, de separacion de la funcién y de los érganes judiciales y admi-
nistrativos y de una jurisdiccion especial contencioso-administrativa, en Administracion y Jue-
ces: Gubernativo y Contencioso, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1971.

¥ Curso...,ob. cit., p. 471.

* El fundamento de estas reglas, sefiala GARCIA DE ENTERRIa, E., estriba en que «Admi-
nistracion y Tribunales participan de la misma sustancia soberana que encarna el rey “de don-
de dimana de ellos”. No hay razén por la que aquélla se someta a éstos: sus respectivas deci-
siones, a través de esa identidad de origen y de la unidad indivisible de la soberania del Monar-
ca, de quien una y otro son iguaimente delegados, han de tener por consiguiente idéntico ran-
go y validez», en Curso..., ob. cit., p. 475.

* Ley 1, Tit. X, lib. 5, y Ley 6, Tit. V, Lib VII de la Novisima Recopilacion, citadas por
GARCiA DE ENTERRIA, E., Curso..., ob. cit., p. 471.
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decant6 hacia un cuarteamiento progresivo del sistema judicialista y se fueron
atribuyendo materias a la Administracién en las que podia decidir sin auxilio judi-
cial, y asi J. M. Santamaria afirma: «En los treinta y cinco afios siguientes el prin-
cipio judicialista es objeto de un proceso de cuarteamiento en beneficio de Ia
Administracion, que va arrancando progresivamente inmunidades jurisdicciona-
les y privilegios posicionales frente al estamento judicial y, correlativamente, asu-
miento competencias consideradas como tipicamente judiciales» 2. Como se
recordara es en 1833 cuando surge la controversia en relacién al deslinde de mon-
tes, acerca de si era competencia de la Administracién o de los Tribunales, cen-
trandose en refacion a los montes confinantes con propiedades privadas, porque
no existian dudas que cuando el deslinde fuese entre montes publicos la compe-
tencia era administrativa. A su vez la Real Orden de 1839, de prohibicién de inter-
dictos frente a la Administracion Local, determiné el ambito licito del deslinde de
fincas municipales pudiendo realizarse cuando no implicara desconocer la pose-
sién de un tercero de menos de un afio y dia.

Es en 1845 cuando se implanta el Contencioso-administrativo en Espafia
como colofén a los privilegios de la Administracion, de suerte que en verdad vino
a sancionar una situacion de hecho®. El modelo implantado responde a la idea,
calcada del Derecho francés, que juzgar a la Administracién es también adminis-
trar, por lo que la jurisdiccién contenciosa se inserta en la misma Administracion,
fuera del 4mbito de los Tribunales. Doctrinalmente su justificacion se lleva a cabo
sobre la distincion entre una Administracién de gestion o «activa» y una Admi-
nistracion pasiva o «contenciosa» que va a conocer de los asuntos administrativos
en los que surja controversia, cuyas actuaciones no pueden quedar «a merced de
las injerencias de los lentos y ritualistas Tribunales de Justicia»*. Queda patente
como en los origenes del Contencioso-administrativo se encomienda a la propia
Administracion fiscalizar su propia actuacion, aunque delimitando la funcion® y
creando organos especificos para tal cometido®. Y asi, si a través de calificar una
determinada materia como administrativa se fueron atribuyendo competencias a

" En Sobre la génesis..., ob. cit., p. 29.

# En este sentido vid. SANTAMARIA PASTOR, J. M., en Sobre la génesis..., ob. cit., p. 31, ¥
GARCIA DE ENTERRIA, E., en Curso..., ob. cit., p. 483.

* Son expresivas las siguientes palabras de A. SILVELA, artifice de la implantacion del sis-
tema de justicia administrativa al modelo francés: «Conseguiriase, decidiéndose las contiendas
por los Tribunales de Justicia, las ventajas de dar suficientes garantias al interés individual: pero
seria a costa de haber quitado sus fueros al interés general; a costa de haber ahogado a 1a Admi-
nistracidn entre interminables dilaciones, cuando su cardcter peculiar es la rapidez y la simulta-
neidad; a costa de haberla sometido, encadenado, aniquilado; al pasc de su accién desembara-
zada y libre, y eso no es una necesidad o conveniencia a tal o cual forma de gobierno, sino una
condicidn de existencia del orden social», en su obra «Coleccién de Proyectos, dictamenes y
Leyes organicas, o estudios practicos de Administracion afio 1939», recogido por GALLOSTRA
Y Frau en Coleccion bibliogrdfica de lo Contencioso-administrativo., Madrid, 1881 p. 189.

* Esta funcién revisora de los actos de la Adminisiracién se muestra con caracteres diferencia-
dores respecto a la actividad de gestion, especialmente en cuanto a las garantfas y formalidades que
deben presidir su ejercicio; vid. NIETO, A., en «Los origenes de lo contencioso...», ob. cit., p. 39.

% Desde el principio se crean organos especificos para la funcién jurisdiccional, asi en
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la Administracion en detrimenio de los Tribunales, se va a establecer ahora otra
vertiente de exencion por medio de calificar 1a controversia como «contencioso-
administrativa», residenciando su conocimiento en los 6rganos de esta jurisdic-
cidn. Si respecto a la primera cuestion no hay mas que estar a la normativa espe-
cifica de cada materia, es en relacion al conocimiento o fiscalizacion de la deci-
sion administrativa donde el problema va a adquirir una complejidad creciente.
Para esclarecer el 4mbito de esta jurisdiccion se parte, en un principio, de un sis-
tema casuistico, de lista; son las mismas Leyes que la organizan las que determi-
nan los asuntos que pueden conocet, sin que ello sea Obice para que mediante las
normativas especificas de los distintos campos de actuaciéon administrativa se
amplie esta determinacion. La incertidumbre sobre cuindo era materia conten-
cioso-administrativa se evidencia en los autores que la glosan”; pese a ello, apa-
rece en los mismos albores de la implantacion de lo contencioso-administrativo
una idea fija que delimita, aunque negativamente, el conocimiento de esta juris-
diccion: el rechazo tajante de que los 6rganos de la misma puedan fiscalizar cual-
quier cuestion que pueda afectar a la propiedad y la libertad. Para este orden de
temas se declara de la manera mas absoluta la competencia exclusiva de la juris-
diccidn ordinaria, de los Tribunales®®.

En un primer momento tal afirmacion viene referida a actuaciones con-
cretas, ya sea en normas sectoriales o en las que atribuyen competencias a
los 6rganos contencioso-administrativos. Claro ejemplo de ello se mani-
fiesta en la regulacion del deslinde: en relacion a los montes publicos, antes
incluso de que se consolidara definitivamente esta competencia en manos
de la Administracion, ya se habia sentado la exclusividad de los Tribunales
civiles para dirimir cualquier controversia de propiedad®; igual se dispuso
respecto al deslinde de cauces y terrenos adyacentes en materia de aguas

1845 se establece el Consejo Real y los Consejos Provinciales instaurando un sisterna de justi-
ciaretenida a nivel central (el Consejo Real propone pero son los Ministros o el Rey quien emi-
te el fallo), y delegada a nivel local.

*" 8i el objeto de la jurisdiccion contencioso-administrativa es el de conocer cuantos asun-
tos versen sobre «materia contencioso-administrativa» habia que determinar cudl era ésta, y ahi
radicaba la dificultad; serd labor de la doctrina y de la jurisprudencia, a falta de norma especi-
fica, esclarecer si la cuestion debia residenciarse, para su fiscalizacién, ante el contencioso. Un
cierto deszaliento se deja entrever en los autores de la época cuando intentan determinar qué es
materia contenciosa y delimitarla con la materia civil, vid. ALFARO Y LAFUENTE, en Tralado
completo de lo Contencioso-administrativo, Madrid, 1875, p. 60.

* A. SILVELA, afirmara, en la proposicién de Ley de lo Contencioso: «El derecho de
propiedad exigia el lleno de la independencia y del saber del poder judicial: no debia reba-
jarse ni un apice de las garantias humanamente posibles, mientras se le considere aislado,
sin oposicidn o roce con el interés general. De este principio, el negar a los tribunales
administrativos el resolver cuestiones de propiedad, de servidumbres, de estado de las per-
sonas, e interpretar titulos privados como se expresa el articulo 25», citado por GALLOS-
TRA Y FRAU, en Coleccion bibliogrdfica de lo Contencioso-administrativo, Madrid, 1881,
p. 42,

* Recuérdese que la discusidn a raiz de las Ordenanzas de montes de 1833 se centré en si
los Tribunales debian intervenir antes de terminado el deslinde, pero no se cuestionaba que la
discusion sobre la propiedad eran de su exclusiva competencia.
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publicas desde el Real Decreto de 1860, que pasara a la Ley de Aguas de
1866 y de 1878'®; asimismo, la Ley de 2 de abril de 1845 de lo Contencio-
so confirid el conocimiento de las cuestiones que se suscitaran en relacion
al deslinde de montes piiblicos a tos Consejos Provinciales salvo las que ver-
saran sobre propiedad, reservadas a los Tribunales ordinarios (art. 8.7); en
igual sentido la Ley de 25 de septiembre de 1863 que reorganizé los Conse-
jos Provinciales establecio el conocimiento de las cuestiones sobre deslinde
de montes publicos salvo las referentes a la propiedad (art. 84.2). Sera la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa de 1888, que instauro el
sistema armonico o mixto, la que sentara ¢l principio con caracter general ',
al establecer la falta de jurisdiccion para dirimir las cuestiones de indole
civil, pertenecientes a la ordinaria. El derecho de propiedad, valor social y
econdémico de primera magnitud en la época, debe ser resguardado de posi-
bles intromisiones provinientes de la Administracién, y en caso de contien-
da, excluir su conocimiento de los drganos contencioso-administrativos que
estan insertos en la misma . Se proclama rotundamente que la propidad es
el derecho civil por excelencia y se parapeta en los Tribunales ordinarios.
Las siguientes palabras de V. Santamaria de Paredes son expresivas al res-
pecto:

La Administracidn, que es el Poder ejecutivo del Estado, tiene por limites de sus
actos los mismos limites de este Poder. Por eso no puede resolver los derechos civi-
les de las personas juridicas, que la Constitucion pone bajo €]l amparo de los Tribu-
nates ordinarios ',

En la distribucion del poder entre Administracion-Tribunates que se ha con-
formado se mantiene el principio de que los Tribunales son los tinicos compe-

1w F] Real Decreto de 29 de abril de 1860, sobre aprovechamiento de aguas, establecia en
su articulo 23: «Todas las cuestiones que se promuevan sobre deslinde de los cauces y terrenos
adyacentes serin de conocimiento de la Administracion, salvo la competencia de los Tribuna-
les ordinarios en las que afecten exclusivamente a la propiedad.» La Ley de Aguas de 1866
estableceria en el articulo 296: «Compete a los Tribunales de justicia el conocimiento de las
cuestiones relativas: ... 2. El dominic de las playas, dlveos o cauces de los rios y al dominio y
posesion de las riberas, sin perjuicio de la competencia de la Administracion para demarcar,
apear y deslindar lo perteneciente al dominio piblicow; en parecidos términos se recogera en el
articulo 254 de la Ley de Aguas de 1879.

' Elcaracter codificador que en este punto representd la Ley de 1888 ha sido resaltado por
MARTIN-RETORTILLO, L. , en «Unidad de jurisdiccion para la Administracion Plblica», RAP,
49, 1966.

w E] excluir a toda costa las cuestiones referentes a la propiedad del conocimiento de los
érganos de lo Contencioso-administrativo se explica segiin MARTIN-RETORTILLO, L., en la cre-
encia de que los Tribunales ordinarios —inicos competentes en el orden civil y penal— van a
ser m4s respetuosos y dispensar una mayor tutela jurisdiccional respecto a la propiedad. Esto es
debido, segiin el autor citado, a que se sigue viendo a los Tribunales de lo Contencioso, incluso
tras la reforma de la Ley de 1888, «lisa y llanamente, una manifestacién mas de la comin orga-
nizacién y del comiin actuar administrativon», en «Unidad de jurisdiccion...», ob. cit., p. 166

0 Citado por MARTIN-RETORTILLO, L., en «Unidad de jurisdiccion,..», ob. cit. p. 164.
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tentes para decidir a quién le corresponde la propiedad. La explicacion de esta
reserva competencial tiene una clara justificacion: si €l contencioso-adminis-
trativo se configuré como un sistema de autofiscalizacion de la Administracion,
si los 6rganos contencioso-administrativos no participaban de la comun funcién
jurisdiccional ni estaban insertos en el Poder judicial, se comprende que les
abarcase el limite institucional de los poderes de la Administracion. Es decir; ia
declaracion de los derechos civiles entre los que se incardina la propiedad, no
es atribucion de la Administracion ya actie en su vertiente activa ya en la con-
tenciosa; en consecuencia, determinados actos administrativos que pueden
afectar a derechos civiles como la propiedad o posesion, van a ser objeto de una
dualidad jurisdiccional: son todos los dictados en ejercicio de una potestad
administrativa en relacion a las llamadas propiedades especiales, o en relacion
a las medidas de conservacion de los bienes de titularidad puablica, actos que,
como ocurre con el deslinde, parecen encontrarse en la zona fronteriza de la dis-
tribucioén competencial entre Administracion y Tribunales. El RBCL de 1955
(art. 53.1) sentara las reglas del conocimiento jurisdiccional del deslinde admi-
nistrativo que van a perdurar hasta nuestros dias:

Contra el acuerdo aprobatorio del deslinde cabra recurso contencioso-adminis-
trativo si se adujeran infracciones de procedimiento, y ante la jurisdiccion ordina-
ria, cuando se alegare lesién de derecho de propiedad o servidumbre.

b)Y Lajudicializacion de la justicia administrativa

Uno de los objetivos basicos de la Ley de la Jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa de 27 de diciembre de 1956, actualmente en vigor aungue con modifi-
caciones parciales, fue superar la dialéctica que acompafié desde sus origenes la
organizacion del contencioso y su encuadre constitucional, hasta el punto que en
su Exposicion de Motivos no duda en proclamarse judicialista «en cuanto confia
la jurisdiccion contenciosa a verdaderos Tribunales encuadrados en la comin
organizacion judicial e integrados por Magistrados profesionales, con los debe-
res e incompatibilidades propias de los mismos». Olvidada pues la concepcién
del Contencioso como jurisdiccion esencialmente distinta de la comiin, se inten-
ta desde esta Ley conformarla simplemente como una jurisdiccion especializa-
da en atencion a las particularidades que reclama la aplicacion y control del
Derecho administrativo. Por ello se resalta que sus érganos ofrecen las mismas
garantias y tutela juridica que la impartida por cualquier otro orden judicial, al
participar por igual de una vinica funcién juridiccional ejercida exclusivamente
por el Poder Judicial; de ello da cumplica cuenta su Exposicion de Motivos:

la jurisdiccién contencioso-administrativa no debe entenderse ni desarrollarse
como si estuviera instituida para establecer, si, garantias de los derechos ¢ intereses
de los administrados, pero con menos grados de intensidad que cuando los derechos
¢ intereses individuales son de naturaleza distinta y estan bajo la tutela de otras juris-
dicciones. Si la jurisdiccién contencioso-administrativa tiene razon de ser, lo es pre-
cisamente en cuanto, por su organizacion, sus decisiones ofrecen una probabilidad
de acierto, de ser eficaz garantia de las situaciones juridicas, de encarnar la Justicia,
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supetiores que las que ofrecerian si las mismas cuestiones se sometieran a otra juris-
diccion.

La Constitucion espafiola de 1978 ha venido a establece desde el méaximo nivel
normativo la integracion total de la justicia administrativa en el Poder Judicial,
consagrando el principio de unidad jurisdiccional. Categéricamente el articu-
lo 117 CE establece «el ejercicio de la funcién jurisdiccional en todo tipo de pro-
cesos, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a los
Juzgados y Tribunales determinados por las leyes». A lo que se acompatia lacon-
sagracién constitucional del sometimiento pleno de la Administracion a la Ley y
al Derecho (art. 103) y el consiguiente control judicial sin reservas de la Admi-
nistracién (art. 106). Si bien este problema queda definitivamente zanjado, y hoy
se admite la total judicializacion del contencioso-administrativo **, la doctrina
viene propugnando la necesidad de superar ciertas particularidades del sistema de
justicia administrativa como su caracter revisor, los plazos tan cortos para su acce-
s0, y el sistema de ejecucion de sentencias, entre ofras, especialmente tras ¢l man-
dato constitucional del articulo 24 del derecho a la tutela judicial efectiva'®.

Queda patente que ha desaparecido la esencialidad con 1a cual naci6 el con-
tencioso-administrativo; el control de la Administracién reside hoy en Tribu-
nales ordinarios. Sin embargo, aunque ahora con distinto fandamento y mas
bien como consecuencia de un arrastre histérico, se mantiene fuera de su ambi-

1w Vid.: MARTIN-RETORTILLO, L., «Responsabilidad patrimonial de la Administracion y
jurisdicciony, RAP, 42, 1963, p. 171, y en «Unidad de jurisdiccion...», ob. cit., p. 172; MEN-
DIZABAL ALLENDE, R., en «El principio de unidad jurisdiccional y el contencioso-administra-
tivow, REDA, 64, 1971, p. 337, GARCIA DE ENTERRIA, E. FERNANDEZ Robpricuez, T. R, en
Curso..., 1. II, ob. cit., p. 553; LOPEZ MENUDO, E., en Fia de hecho administrativa y justicia
civil, ob. cit., p. 38.

s [ 4 propuesta en esta direccién de GARCIA DE ENTERRIA, E., puede resumirse asi: el con-
tencioso debe ser entendido como un proceso que tutela posiciones subjetivas y no un proceso
al acto administrativo; la extensién de la tutela judicial deber ser total, lo que implica la plena
justiciabilidad de la discrecionalidad administrativa; el privilegio de la decision ejecutoria del
que cuenta la Administracién debe ser contrarrestado por la posibilidad de que el Tribunal
cuente con medidas cautelares que le permitan combatir el uso abusivo ¢ injustificado de la
decision previa; respecto a los plazos para acceder a la justicia se propugna una superposicién
de plazos prescriptivos de los derechos materiales a los procesales, asi como la extension de las
nulidades de pleno derecho sin fijacién de plazo inpugnatorio; ampliar la legitimacion para
recurrir a los intereses indirectos; sostener la plenitud del Juez contencioso para la ejecucién de
sus sentencias al igual que la supresién del privilegio de inembargabilidad de los caudales y de
los bienes publicos del que goza la Administracién, en Hacia una nueva justicia administrati-
va, Civitas, Madrid, 1989.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el régimen de ejecucion forzosa de los
actos administrativos, de los recursos y vias administrativas previas, y de la ejecucion de sen-
tencias contencioso-administrativas, se recoge por MUNOZ MACHADO, 8., en «Reserva y con-
trol jurisdiccional de la Administracién», Estudios sobre la Constitucion Espafiola, Homena-
je al Prof. GARCIA DE ENTERRIA, t. II1, Civitas, Madrid, 1992, pp. 2741 ss. También puede con-
sultarse, respecto al régimen de ejecucion de sentencias, el nimero 220 de Documentacion
Administrativa, que recopila diversos articulos doctrinales sobre EI control jurisdiccional de
la Administracion Publica, 1989,
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to el conocimiento de las pretensiones que se funden en derechos civiles aunque
se esgriman con ocasion del enjuiciamiento de un acto administrativo —ar-
ticulo 2 LJ—, més all4 de su conocimiento como cuestion prejudicial —articu-
lo 4 LJ—, y que ha ratificado la Ley Organica del Poder Judicial —articulo 22—.
Igualmente, las disposiciones reguladoras del deslinde administrativo posterio-
res a la Ley de la Jurisdiccion vuelven a excluir de su conocimiento las preten-
siones que contra este acto se funden en derechos civiles ™, Se puede afirmar,
pues, que la dualidad jurisdiccional del deslinde se mandiene en nuestros dias
aunque hayan desaparecido las razones histéricas que la justificaron.

B) Las reglas de distribucion jurisdiccional en funcién de las pretensiones

En tanto que acto administrativo sujeto al Derecho administrativo la fisca-
lizacidn del deslinde corresponde al orden contencioso administrativo (arts, 1
LIy 9 LOPJ); si las pretensiones que se esgrimen se fundan en derechos civi-
les unicamente cabe acudir a los Tribunales de este orden (arts. 2 L] y
21 LOPIJ). Es, por consiguiente, la base juridica de 1a pretension que se aduce
la que va a determinar el orden judicial al que corresponde su enjuiciamiento,
siendo posible entablar alternativa, sucesiva o simultaneamente acciones judi-
ciales contra el deslinde, unas en sede contencioso-administrativa y otras en
sede jurisdiccional civil.

a) Conocimiento de los Tribunales de lo contencioso-administrativo.
Pretensiones

Conforme a las reglas que disciplinan el ambito de esta jurisdiccion,
cabe recurso contencioso-administrativo contra el deslinde si las preten-

% Articulos 14 LPE y 65 RBCL,; en similares términos se pronuncian las respectivas Leyes
de Patrimonio de las Comunidades Auténomas, como, por ejemplo: articulo 9.3, de la Comu-
nidad Auténoma de Madrid; articulo 17, Castilla y Leén; articule 16.3, Aragon,

La Ley de Aguas de 1985 no contempla esta dualidad jurisdiccional, pues tanto el articu-
lo 113 de la Ley como el articulo 342 del Reglamento se refieren exclusivamente a los Tribu-
nales de lo contencioso-administrativo; quizas quepa deducir que se ha eliminado la compe-
tencia de los Tribunales civiles en materia de aguas continentales. Fn esta linea parece situar-
se LOPEZ MENUDO, F.,: «la nueva legislacién de aguas... al demanializar la totalidad de los
bienes hidraulicos, ha eliminado la antigua divisién competencial entre los Tribunales Con-
tenciosos y los ordinarios (arts, 253 a 256, Ley de Aguas de 1879)», en Via de hecho admi-
nistrativa..., ob, cit., p. 99; en la misma direccién, FUENTES BODELON, F., Aguas continenta-
les y medio ambiente, MAPFRE, Madrid, 1988, p. 30, en nota. En contra GONZALEZ PEREZ,
1., TOLEDO, J., ARRIETA, P., estiman, pese al silencio legal, que rigen las reglas generales de
distribucién de competencias y, por tanto, la dualidad jurisdiccional en relacién a ciertos
actos, como es el caso del deslinde de cauces, pese que los articulos que lo regulan —240 ss
del RDPH-— no se pronuncian sobre el tema jurisdiccional, en Comentarios a la Ley de Aguas,
ob. ¢it,, p. 742.
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siones que se aduzcan frente a éste no son de las excluida (arts. 1 y 2 LJ).
Esta regla negativa se manifiesta igualmente en algunas regulaciones del
deslinde de concretos bienes, tal es el caso, como vimos, de los montes.
Concretan algo més tanto la LPE como el RBCL al determinar que la reso-
lucién aprobatoria del deslinde podrd ser impugnada en esta sede por
infraccion de procedimiento.

En este punto, puede extraerse una linea comin en la jurisprudencia de
lo contencioso sobre cudl es el ambito de su conocimiento en relacion al
deslinde. En este sentido, el Tribunal Supremo ha ratificado que corres-
ponde a esta jurisdiccion conocer si la Administracién actu6 dentro de los
limites que enmarcan la potestad de deslinde, aunque los referentes juridi-
€OS 10 se encuentren expresamente en normas administrativas sino en nor-
mas de otra naturaleza. El criterio seguido parte de que es propio de esta
Jurisdiccion decidir si el deslinde se dicto en el marco de las atribuciones
de la Administracién, porque aun siendo los Tribunales de lo Contencioso
incompetentes para conocer de una cuestion civil, si lo son para enjuiciar
si la Administracion actué o no con extralimitacion de su competencia,
entendiéndose que la Administracion se sitila extramuros de su competen-
cia cuando aprueba un deslinde desconociendo las situaciones juridicas
que le son oponibles: derechos inscritos, situaciones posesorias; porque
ello implica que la Administracion convierte el deslinde en una reivindica-
cién de los bienes al margen de los Tribunales ordinarios. Y en aplicacion
de esta doctrina se rechazan las causas de inadmisibilidad planteadas por
la Administracién sobre la base de que discutir la posesion de los terrenos
abarcados por el deslinde es una cuestion civil, cuyo conocimiento no
corresponde al Tribunal. Baste resefiar aqui los siguientes fallos:

lo que se somete a esta jurisdiccion es la validez o nulidad de resoluciones de
la Administracidén que constituyen actos administrativos, ya que concurren los
requisitos esenciales que los caracterizan de ser actos juridicos de la Adminis-
tracidn, sujetos al Derecho administrativo dictados en el ejercicio de su potes-
tad y funcién administrativa y no como persona juridica... por todo lo cual ha
de desestimarse la causa de inadmisién a la que no referimos,... en la que se
postula la nulidad del Acta y plano de deslinde verificado por la Administra-
ci6n, esta Sala rechaza la alegacion de inadmisibilidad, al considerar que «lo
discutido, cual es la correccion del deslinde verificado, es netamente adminis-
trativo, y por tanto, de la competencia de esta jurisdiccion [STS de 1 de abril
1968, Ar. 1793];

que en nada obsta a cuanto queda expuesto, el hecho cierto de que esta jurisdiccion
¢s incompetente para hacer declaraciones respecto de derechos de caracter civil,
como es la propiedad, porque el estimar procedente la revocacion de la Orden recu-
mrida, en cuanto aprobé el deslinde en que no se respetaron inscripciones registra-
les... no supone ninguna declaracién de quiénes sean los legitimos propietarios,
declaracion que sélo compete a los Tribunales del orden civil [STS de 18 de enero
de 1989, Ar. 142].

Esta doctrina jurisprudencial va a determinar que en el recurso contencioso-
administrativo sélo se puede polemizar sobre la posesion de lo deslindado y
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sobre la tramitacion del procedimiento incoado al efecto". Enrelacién a la regu-
laridad del procedimiento la jurisprudencia recaida esta vinculada, logicamente,
a la disciplina del deslinde administrativo que fiscaliza, aplicando la doctrina
general sobre los vicios que afectan a la validez de los actos administrativos.

El problema se centra en cudl es el estado posesorio declarado por el deslin-
de que el Tribunal puede entrar a conocer si es 0 no ajustado a Derecho. Aqui,
como hemos comprobado, radica la imprecision terminoldgica constatada en la
jurisprudencia, cuya tnica linea clara es negar que la declaracion posesoria del
deslinde sea una declaracion que se equipare a un pronunciamiento acerca de
una cuestion civil. Para salvar el propio limite de su competencia, el Tribunal
contencioso-administrativo acude a la categorizacion de esta situacién poseso-
ria como situacion de mera tenencia, de posesion factica, de posesion publica,
etc., negandole la categoria de «derecho», pues, en otro caso, implicaria reco-
nocer que estd invadiendo las atribuciones de otro orden jurisdiccional.

Desde estas coordenadas se explica que la doctrina se cuestione si cabe en la
peticion ante el Tribunal contencioso-administrativo, aparte de la anulacion del
deslinde, €l reconocitmiento y restablecimiento de una situacién juridica indivi-
dualizada, es decir, el recurso de plena jurisdiccién. Para los que entienden que en
la medida que el acto administrativo de deslinde declara un estado posesorio y el
Tribunal puede enjuiciar si esta declaracion es o no arreglada, el recurso de plena
jurisdiccion tiene cabida, el reconocimiento de la situacién juridica individualiza-
da seria precisamente ese estado posesorio. En este sentido A. NIETO considera:
«el reconocimiento de esta situacion juridica individualizada puede referirse a un
estado posesorio, puesto que es la inica a la que llega la competencia de la Admi-
nistracion en esta materia» ', Por contra, quienes estiman que ese reconocimien-
to implicaria un pronunciamiento sobre cuestiones civiles que le son ajenas,
entienden que sobre la base del estado posesorio solo cabria la pretension de anu-
lacién, como es el caso de J. Bolea Foradada'®. En este punto, la jurisprudencia
del Tribunal Supremo parece moverse en la primera direccion apuntada, y no duda
en declarar quién tiene la posesion sobre el terreno discutido en funcion de las
diversas situaciones juridicas que deben ser tenidas en cuenta en cada caso; la
declaracién, pues, de a quién le corresponde la posesién es un pronunciamiento
posible del orden contencioso . Este tipo de pronunciamiento no supone, a jui-

' 8T8 de 12 de noviembre de 1965 (Ar. 4114). Actualmente el Tribunal Supremo es undnime
al respecto, vid. las Sentencias citadas en relacién a la naturaleza juridica del deslinde (cap. 3.V 2).

' En «Via jurisdiccional en materia de deslinde y montes catalogados y otras cuestiones
forestales en la moderna jurisprudencia del Tribunal Supremo», RAP, 86, 1978, pp. 409 ss.

' En «Las cuestiones civiles y el proceso contencioso-administrativon, RGLJ, 1964, p. 731.

''® Baste para ilustrarlo los siguientes fallos: STS de 27 de junio de 1966, «ya que de existir una
inscripcion registral a favor de particulares, son ellos los que tienen la posesions (Ar. 3274); STS de
24 de abril de 1972, anulando el deslinde «por no respetar el estado posesorio creado por €l titulo ins-
crito en el Registro de la Propiedad, posesion que en todo caso la Administracion sélo podia recuperar
en via jurisdiccional» (Ar. 1973); STS de 17 de noviembre de 1990, «pues estamos ante actos admi-
nistrativos relativos a contratacion administrativa de cuya perfeccidn y ejecucion detivarian unos usos
indebidos de unos terenos cuya situacion posesoria deriva de derechos inscritos» (Ar. 9101).
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cio del Tribunal Supremo, una declaracion sobre derechos civiles, sino sobre una
cuestion de hecho. La posesién como hecho —<alificada por la jurisprudencia
como fus possessionis— es una declaracion que puede verificar el orden jurisdic-
cional contencioso-administrativo porque entiende que ésta es la declaracion que
puede realizar la Administracién mediante el deslinde; por contra, la posesion
como derecho —entendida como ius possidendi— no puede ser reconocida en
esta sede debido al propio limite de su jurisdiccion. Late en el planteamiento juris-
prudencial 1a vieja dialéctica de qué sea la posesion y, sobre todo, cudl es su natu-
raleza juridica: si es s6loun simple hecho o también es un derecho subjetivo. Des-
de esta perspectiva, la jurisprudencia mantiene la clésica doctrina savigniana,
segun la cual la posesion es una simple cuestién de hecho que recaba la tutela del
poseedor aunque no tenga derecho alguno que legitime su tenencia ',

Sin embargo, si se analiza la diferencia sustancial que preside los limites del
destinde cuando actia sobre el dominio piblico a cuando de bienes patrimo-
niales se trata, puede comprobarse cierta incongruencia en este planteamiento
jurisprudencial. Pues si el deslinde solo afectara al ius possessionis, es decir, a
la simple situacion fictica de tenencia, cualquier posesion de un tercero supe-
rior a un afio impediria que la Administracion pudiera declarar la suya a traves
de este acto'?, y esto se sanciona tinicamente cuando esta potestad viene refe-
rida a los bienes patrimoniales. De tratarse de bienes de dominio puablico, el
reintegro posesorio que asiste a la Administracion no tiene limite temporal
alguno y, por consiguiente, ninguna situacion de mera tenencia le es oponible
cuando lo actha con ocacion del deslinde. El fundamento de esta distincion lo
encuentra la doctrina en que en el deslinde de bienes demaniales no se actia el
ius possessionis que le permite remover una posesion contraria mientras no le

M 13 doctrina entiende por «posesion» la situacion de poder material o de hecho sobre las
cosas, situacion amparada por el Derecho frente a cualquier perturbacién con independencia de
que en la realidad tenga un «derechon sobre la cosa; este sefiorio sobre las cosas —ius possessio-
nis— genera una situacién que despliega efectos juridicos, por cuanto se protege al poseedor al
margen de que fenga un derecho que legitime la tenencia —ius possidendi—, siendo los interdic-
tos posesorios los medios genuinos para esta proteccion, Uno de los aspectos mas polémicos de
la posesién ha sido su naturaleza juridica: la doctrina tradicional, defendida en su dia por
SAVIGNY, sostiene que la posesion es un simple hecho juridico, serfa aquella situacién de sefiorio
de hecho respecto de una cosa con independencia del derecho —propiedad o de otro tipo— que
el poseedor tenga o pueda tener sobre la cosa y que se da aunque el poseedor no tenga derecho
alguno. Frente a esta posicién, [HERING mantuvo que la posesion, ¢on ser una situacién de hecho,
es también un derecho subjetivo, la posesion es un derecho porque el interés del poseedor a seguir
poseyendo —ius possessionis— esti protegido juridicamente. La mayoria de la doctrina civilis-
ta en nuestro pais se pronuncia por el doble cardcter de la posesion: como hecho y como derecho
subjetivo de naturaleza real; entre otros, vid.: CASTAN TOBENAS, J., en Derecho civil espafiol, vol.
11, Madrid, 1971, p. 461; SANTOS BRIZ, I., en Derecho civil, t. 11, Madrid, 1973, p. 30; DfEz-Pica-
70 GULLON, en Sistema de Derecho civil, vol. 111, Tecnos, Madrid, 1977, pp. 70-71.

2 Tanto la doctrina que ve la posesién como un simple hecho como la que considera que
es un verdadero derecho subjetivo, coinciden en que la proteccion a la posesion se otorga aun-
que sea injusta, es decir, aunque no asista el derecho a poseer ¢ incluso contra el propietario de
la cosa; vid. por todos, L. DiEz-PicAzo, Fundamentos de Derecho civil patrimonial, vol. II,
Tecnos, Madrid, 1983, p. 465.
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haya sido ganada por un tercero, sino en el ius possidendi que le asiste a recu-
perar su posesion como titular del demanio'?; o en que mientras el bien man-
tenga su condicién demanial no puede surgir una posesion hébil frente a la
Administracién . Ello explica que los limites que se imponen a la declaracién
del deslinde se manifiesten a la luz de la naturaleza juridica del bien: la situa-
cion posesoria protegida con independencia de su legitimidad inicamente pue-
de ser un limite al deslinde de un bien no demanial, en la medida que sobre el
dominio publico no se puede ganar la posesién frente a su titular. Por contra, la
posesidn del titular registral debe respetarse al margen de la naturaleza del bien
que aduzca la Administracion porque es una situacion juridica protegida por el
Derecho independientemente de la situacion real posesoria'; y es que en este
caso, lo que quiebra es el propio presupuesto del deslinde: que la Administra-
cion sea titular del bien, al estar bajo la salvaguardia de los Tribunales civiles
la titularidad y posesion de un sujeto distinto.

Desde la posicion adoptada por el Tribunal Supremo, la posesion declarada
por el deslinde es el ius possessionis o situacion de tenencia a favor de la Admi-
nistracion que le permite seguir poseyendo, y enjuiciable por tanto si se ha hecho
regularmente; marginando unicamente de su Ambito jurisdiccional la declara-
cion de cualquier otro derecho real que verifique quien tiene derecho a poseer.

b) Conocimiento de los Tribunales civiles. Incidencia del fallo judicial
sobre el acto de deslinde

Las pretensiones fundadas en derechos de naturaleza civil s6lo pueden ser
aducidas ante los drganos judiciales de este orden. Por ello, se dice, la situa-

" GARcCia DEENTERRIA, E., en Dos estudios...,ob. cit. p. 154.

™ CLAVERO AREVALO, M., en «La recuperacion administrativa...», ob. cit., p. 132. En este
sentido ¢l articulo 437 del Cédigo Civil exige, como presupuesto o requisito de la posidibili-
dad, que las cosas o derechos sean susceptibles de apropiacion; apropiables a los efectos del ar-
ticulo 437 del Codigo Civil son, segin LACRUZ, J. L., las cosas y derechos que actual y fisica-
mente puedan ser de hecho objeto de titularidad privada, los que estan de hecho in commercio,
en Elementos de Derecho civil, t. 111, ob. cit., p. 63. Sin embargo, esta consideracidén sélo es
valida en relacién a la posesion originada por apropiacion u otros modos de adquirir la pose-
si¢n en virtud de una titularidad juridico privada, pues sobre los bienes demaniales si se puede
constituir una situacion posesoria aneja a titularidades juridico-publicas, como es la propia titu-
laridad demanial o la derivada de concesién administrativa; sobre este punto vid. LOPEZ MENU-
DO, F., quien verifica a la tuz de la jurisprudencia de las Audiencias Provinciales como es posi-
ble incluso la tutela interdictal para defender los ataques a la posesién de los concesionarios
administrativos, en Via de hecho..., ob. cit., pp. 268 ss.

¥ La doctrina que comenta la normativa registral se mueve en distintas posiciones acerca de
cuil en el tipo de posesion que el Registro de la Propiedad presume que tiene el titular inscrito,
que van desde entender que es la posesién material ¢ posesidn fisica de 1a finca o fus possessio-
nis hasta que esta presuncién es en orden al derecho a poseer o jus possidendi, pero todos afirman
que es una posesién que no puede ser removida sin consentimiento del titular registral fuera de
los Tribunales civiles. Sobre este tema vid. DIEZ-PICAZO, en Fundamentos..., ob. cit., p. 359.
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cion posesoria declarada por el deslinde tiene carcter provisional, porque lo
es la propia proteccion juridica dispensada a la «posesion», en tanto que pue-
de ser destruida por una pretension dirigida a demostrar que se tiene un mejor
derecho a poseer, que se es titular de un derecho que faculta a hacer coincidir
la situacién factica —Ila detentacion de la cosa— con la juridica —el derecho
que lo permite—.

Como el deslinde verifica a quién corresponde la posesion, determinara
con ello quién tiene que entablar la pertinente accidn civil ante los Tribuna-
les para desvirtuar esta declaracion: si declar6 la posesion a favor de la
Administracion sera el particular que estime que dicha situacién posesoria
no se ajusta al derecho que ostenta; si la Administracion no pudo declarar su
posesion mediante el deslinde o, lo que es lo mismo, verifico que la tenia un
sujeto distinto, debera ser ésta quien entable la accién pertinente si mantiene
su pretension de ser titular de un derecho que le faculta a actos de domina-
cién sobre el bien. En definitiva, de lo que se trata es de obtener un pronun-
ciamiento acerca de la titularidad real que desvirtie la situacion posesoria
que directamente —a favor de la Administracion— o por defecto —negan-
dosela— viene a confirmar el deslinde, determinando con ello las posicio-
nes procesales que cada parte en conflicto habra de adoptar en este proceso
jurisdiccional. De suerte que el enjuiciamiento jurisdiccional en sede civil va
amoverse en el plano de la declaracién dominical o reivindicacion de los bie-
nes, Ahora bien, si la declaracion del derecho a poseer insita en el reconoci-
miento de la propiedad no se corresponde con la declaracion a seguir pose-
yendo que el deslinde ha fijado, el pronunciamiento jurisdiccional determi-
nara la invalidez del deslinde administrativo como efecto directo de la sen-
tencia. Es decir, si el acto de deslinde declara la posesidn a favor de la Admi-
nistracion, y la sentencia judicial civil verifica en un sujeto distinto el dere-
cho a poseer como titular del bien, el fallo conllevard que deba anularse el
acto de deslinde. Por contra, si el Tribunal declara el derecho a poseer deri-
vado de la titularidad a ta Administracion, el deslinde que atribuy¢ la pose-
sion a ésta queda incolume.

C) Criticas al sistema. Propuestas en orden a la justiciabilidad
del deslinde

Desde diversos sectores de la doctrina administrativa se ha criticado este
sistema de doble jurisdiccidn a que se ven abocados los actos administrativos
en funcion del derecho que se estima lesionado. En la comun consideracién
de que no existen hoy las razones que justificaron el reparto jurisdiccional
entre el orden contencioso-administrativo y el orden civil, se ha puesto en tela
de juicio la utilidad del doble enjuiciamiento de ciertos actos administrativos
en funcion de este reparto competencial. Las criticas han surgido desde diver-
sos frentes y bajo una comun propuesta: la actuacion de la Administracion
debe someterse a un unico fuero, el contencioso administrativo. Desde que
por primera vez J. A. GARCIA TREVIIANO hiciera la propuesta de la unidad
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jurisdiccional para la Administracién Publica'®, la doctrina aboga por la con-
veniencia de un tnico orden jurisdiccional que fiscalice la actuacién de la
Administracién, con independencia de cuil sea el derecho en que se funden
las pretensiones ', Los argumentos esgrimidos son multiples: desde la falta
de certeza, la inseguridad provocada por la dificil delimitacion en miltiples
casos de cudl sea el orden judicial que deba conocer, debido a las complejas
relaciones a que da origen la Administracidén contemporéinea; hasta la dificil
justificacion de que sea materia civil cuando estd en juego la fiscalizacién del
ejercicio de potestades piblicas.

El enjuiciamiento del deslinde administrativo serd uno de los puntos de
mira desde el que se van a verter las mas duras criticas; incluso cuando se ha
logrado delimitar claramente cual es la pretension que en relacion al deslinde
puede residenciarse ante uno u otro orden jurisdiccional, el sistema se muestra
carente de operatividad. El pronunciamiento del Tribunal contencioso-admi-
nistrativo acerca de la correccion del deslinde no zanja la verdadera polémica,
pues no puede entrar a conocer si la titularidad del particular ha sido o no res-
petada o si en verdad le corresponde a la Administracion el bien discutido, de
forma que o el particular o la Administracién se ve obligado a entablar la
accion ante los Tribunales ordinarios de cuya resolucion va a depender si el
deslinde es ajustado a Derecho, incluso aunque exista sentencia firme de lo
contencioso declarando su correccion. Ello implica que se pueda dilatar en
mucho tiempo la resolucion del conflicto y sobre todo demuestra la inutilidad
del proceso jurisdiccional contencioso. Como pusiera de relieve A. Guaita en
relacion al deslinde de montes, quien venza en un pleito en el contencioso no
habra obtenido mas que una declaracién provisional —quién esti en la pose-
sién—, pero que no evita un segundo pleito sino que viene aprovocarlo, pues
el vencido sabe que lo ha sido en relacion a la posesion e intentara en el orden
civil una declaracién sobre el derecho de propiedad; demostrindose con ello
que el proceso contencioso no resuelve la cuestion y, en consecuencia, podria
haberse prescindido del mismo; es mds, el particular puede acudir al Tribunal
civil sin necesidad de haber entablado una accidn ante el orden contencioso 8.

El sistema se muestra a todas luces insatisfactorio y, ademds, de una com-
plejidad inutil, pues quien se considere propietario, sefiala L. Martin-Retorti-

S Su propuesta es significativa: «en cuantos litigios sea parte la Administracion Publica
de forma tnica o litisconsorcialmente, la competencia debe ser de las Salas de lo contencioso-
administrativo», en «Hacia un nuevo sistetna de justicia administrativa», R4AP, 34, 1961,
p. 293,

" Entre otros: BOLEA FORADADA, E., en «Las cuestiones civiles...», ob. cit. pp. 715 ss.;
MARTIN-RETORTILLO, L., en «Unidad de jurisdiceién...», ob. cit., pp. 143 ss.; MARTIN MATEO,
R., en «Derecho administrativo y materia contenciosa», R4AP, 55, 1968, pp. 113 ss.; MEN-
DIZABAL ALLENDE, R., en «El principio de unidad jurisdiccional y lo contencioso-administra-
tivon, REDA, 64, 1971, p. 337; BERMEIO VERA, I, en «El enjuiciamiento jurisdiccional de la
Administracién en relacién con los bienes demaniales», RAP, 83, 1977, pp. 99 ss.; DE LA
MORENA L. L., en Curso de Derecho administrativo, 111, Madrid, 1990, p. 276.

"8 En Derecho administrativo..., ob. cit., p. 243,
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Ilo «no tiene ninghn interés en acudir a defender su situacién a un proceso
contencioso-administrativo alegando irregularidades en la forma de realizar-
se el deslinde o en acudir luego a un proceso declarativo para que se establez-
ca la situacion real de la propiedad; no tiene mas interés que su situacion se
aclare y por ello acude a los Tribunales» '”*. Con esta preocupacion, la doctri-
na propugna que la fiscalizacién del deslinde la realice un unico orden juris-
diccional, en aplicacién de normas de Derecho administrativo y de normas de
Derecho civil si fuese preciso; el reparto actual no hace mas que enturbiar el
derecho a la defensa de las legitimas pretensiones. La pregunta que surge
siempre es la misma ;no seria conveniente facilitar la resolucion conjunta de
todos los problemas? En esta direccion, A. Guaita entendia que seria mas
l6gico residenciar en un solo proceso todas las cuestiones que surgen a pro-
posito del deslinde de montes, que ctee que debe ser el contencioso-adminis-
trativo ', Opinion de la que participan todos los autores que propugnan la uni-
dad de fuero para la Administracién Publica con apoyo en el caracter de ver-
dadera jurisdiccidn que tiene hoy la justicia administrativa. C. Sanchez de
Lamadrid cree mas adecuado un anico orden jurisdiccional para evitar los
problemas sefialados, aunque fuese el civil, el que fiscalizara la regularidad
del deslinde del dominio publico maritimo ',

" En «Unidad de jurisdiccién para la Administracion Piiblicaw, ob. cit., p. 183.

' Bn Derecho administrativo, ob, cit., pp. 243-244, donde expone multiples argumentos
en apoyo de su propuesta.

2 En este sentido, propone unificar deslinde y declaracion de propiedad en un solo proce-
so residenciable ante un solo orden jurisdiccional, en «Estudio de jurisprudencia sobre reivin-
dicacién y deslinde de zona maritimo-terrestre», La Ley, 1909, de 19 de febrero de 1988, p. 986.



4. La delimitacién del dominio publico
maritimo en el derecho comparado

I. INTRODUCCION

En los paises cuyo Ordenamiento conoce la institucién demanial, como
Francia ¢ Italia, también se consideran publicas ciertas categorias de bienes
definidas por su relacion con el mar. Aunque €l mar en si mismo no se consi-
dera dominio publico, la franja terrestre cubierta por las olas, asi como otras
realidades naturales vinculadas a la accion del mar, se declaran de esta natu-
raleza juridica, respondlendo ala cahflcac10n de dominio pubhco maritimo,
En este sentldo l i

No obstante, aun con las similitudes que presenta la conformacién de esta
potestad de delimitacion del demanio maritimo con la que conoce nuestro
Derecho, creemos conveniente su estudio de forma auténoma. Diversas razo-
nes nos han convencido para llevar esta sistematica. En primer lugar, en estos
paises la Administracion no cuenta con el poder juridico para establecer admi-
nistrativamente los limites de los bienes de su titularidad, unicamente se le
otorga respecto a los de dominio pablico. En segundo lugar, la institucion de
deslinde en nuestro Derecho est4 imbricada en la propia fisonomia que pre-
senta los poderes de la Administracién, que no es idéntica a la dada en estos
paises, por cuanto las relaciones entre Administracion y Tribunales se han
desarrollado con caracteristicas propias en cada uno de ellos. Por Giltimo, y
como manifestacion de lo anterior, la idiosincrasia de nuestro sisterna regis-
tral arroja una problematica al deslinde que estudiamos de la que no participa
la delimitacidn del dominio maritimo en los paises que vamos a ver. Aun con
estas consideraciones, la conformacién juridica de la delimitacién del dema-
nio maritimo en Italia y Francia nos servira de referente, de punto de encuen-
tro o de separacion, a la que veremos ha sancionado nuestro Ordenamiento en
la Ley de Costas de 1988.

n7m
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II. LA DELIMITACION DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO
EN ITALIA

1. LOS BIENES DEL DOMINIQ PUBLICO MARITIMO

Segtin el Codigo Civil (art. 822) pertenecen al Estado y forman parte del
dominio publico: «it lido, la spiaggia, le rade e i porti», siendo expresamente
declarados inalienables (art. 823). El régimen juridico de éstos se contiene en
el Codigo de la Navegacion (C.nav.), de 30 de marzo de 1942 (Titulo II del
Libro Primero, titulado «Dei beni pubblici destinati alla navegazione», arts.
28 a 55) y Reglamento para su ejecucion, de 15 de febrero de 1952, (Titulo II
del Libro Primero, «Del demanio marittimo», arts. 5 a 58). Segun el art. 28
C.nav. forman parte del demanio maritimo:

a) il lido, la spiapgia, i porti, le rade;

b) le lagune, le foci dei fiume che sboccano in mare, i bacini di acqua salsa o sal-
mastra che almeno durante una parte dell"anno comunicano liberamente col mare;
¢) 1icanali utilizzabili ad uso pubblico maritimo '

Lo primero que resalta del precepto es que enumera los distintos bienes que
componen €l dominio piblico maritimo sin que se establezca ningun criterio defi-
nitorio de los mismos. Han sido la doctrina y la jurisprudencia las que han llena-
do de contenido las expresiones normativas, estableciendo cuales son las realida-
des alas que aluden cada una de las categorfas enumeradas, dejando siempre ¢ons-
tancia de que por esta labor de «completud» no es posible extender la demaniali-
dad mas alla del elenco legal de los bienes del dominio piblico®. Forman parte del
dominio puiblico maritimo los bienes que se relacionan a continuacién. !

ok
A) «llido»

La definicion del /ido ha sido pacifica en la doctrina, pues todos los autores
partes del concepto de «litus maris» del Derecho romano postclasico. Asi, es
comin admitir que esta expresion alude a la porcion de terreno advacente al
mar que éste bafia en el devenir de las mareas, incluso las mds altas mareas
invernales, quedando excluidas unicamente las ocasionadas en tempestad .

' Creemos mas conveniente utilizar los vocablos en su idioma pues en la traduccién po-
driamos llegar a identificar los conceptos con los que nos ofrece nuestra legislacion y no siem-
pre se corresponden en su contenido o en la realidad a la que hacen referencia,

* Es doctrina donunante ¢l contenido cerrado y taxativo de los bienes enumerados en el

Cédigo Civil de 1942, I incr nagindesea posibilidad de 1o
Mg%a vid. por todos IANNINI, M., en [ bent pubblicci, Roma, 1963, p. 66.
3

esde los autores que comentaron el Codigo Civil de 1865: CAMMED, «Demaniow, Dig.
It. Turin, 1896, p. 889; RANELLETTI, R., «Concetto, natura ¢ limite del demanio pubblico»,
Giur. it. Parte Quarta, vol. 49, 1897, p. 336; GUICCIARDL, E., /] demanio, Cedam, Padua, 1934,
p. 103; hasta los mds recientes: BURSESE G., «Ressegna di dotfrina e di giurisprudenza in tema
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No tienen la consideracion de lido las elevaciones de terrenos en el mar que no

sean bafiadas o cubiertas por las olas, ni las desembocaduras de los rios. De la

propia vinculacion de este bien con los avatares del mar, resalta la doctrina que

no tiene por qué tener la misma extensién e incluso existencia en el tlempo la
movilidad es intrinseca a su propia definicion.

B) «la spiaggiar ( EL“"@

El concepto de spiaggia ha presentado mayor complejidad y debate en la
doctrina, incluso se ha negado que constituya una realidad distinta y auténo-
ma respecto del lido*. La mayoria de los autores entienden que ambas expre-
siones aluden a realidades fisicas y conceptualmente distintas, en base a que
todas las normas los han enumerado como bienes diferentes®. El debate trae
causa en la ausencia de una definicion o criterio normativo en apoyo de lo que
debe entenderse por spiaggia, lo que ha originado multiples intentos de aco-
tar a qué parte de tierra, distinta del Zido, se esta aludiendo. Conscientes de la
propia incertidumbre que origina la falta de criterios normativos en la deter-
minacidn de la extensidn hacia tierra de este bien, tanto la doctrina como la
Jurisprudencia apuntan en la actualidad al establecimiento de unas pautas que
permitan enmarcar la realidad que se quiere definir, Estas qastiadason:

’ geograficamente es la parte de tierra de cardcter eventual, contigua al lido,
que estuvo en algin momento bajo el influjo de las mareas, y que carece de confi-
nes precisos hacia el interior, pudiendo variar en atencidn a la naturaleza del lugar;

&) la naturaleza fisica del terreno es indiferente: puede ser de arenas,
gravas, rocas, etc.;

s necesario que el terreno en cuestidn sea idoneo para las necesida-
des del uso publico del mar: navegacion y trafico maritimo.

Basandose en estos criterios se ha definido «como el trozo de tierra conti-
guo al lado, sin confines fijos, que una vez estuvo bajo el influjo del mar y
ahora es necesario para los usos de éstex ¢. Es, por tanto, su wtilidad directa

di demanio marittimo», Rev. Dir. Nav., 3-4, 1970, p. 140; PASINI, G./BALUCANI, L., I beni pub-
blici e relative concessioni, UTET, Turin 1978, p. 80, ceinciden en la realidad natural a la que
se refiere. También la jurisprudencia utiliza el mismo concepto: Cass. S.U. 2 maggio 1962, n.°
849, Gir. it, 1962, 1, p. 795; Cass. 23 aprile 1981, n.® 2417, Massimo foro italiano, 1981, cita-
das en el Codice della navigazione e relative regolamenti, 5" ed, vol. I, Milan, 1986, p. 71, por
G. RIGHETTI.

* VASALLI en «Sulla condizione giuridica degli arenilin, Dir Maritt., 1928, p. 63.

* Entre otros: GUICCIARIA, E., Il demanio, ob. cit., p. 103; QUERCL F., «Demanio mariti-
mow, Enciclopedia del Diritto, vol. X11, 1964, p. 407; SANTANIELLO, (., «I beni del demanio
marittimo...»., ob. cit., p. 430; GAETA, D., «Lido e spiaggia», Noviss. Dig. It., vol IX, p. 920.

¢ En este sentido vid.,: QUERCH, F., en «Demanio marittimos, ob. cit., p. 93; BURSESE, G.,
en «Rasegna di dotirina e giurisprudenza...», ob. cit., p. 142.
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al servicio de los usos del mar lo que imprime caracter demanial a este bien,
y fundamenta y justifica su concreta extension hacia el interior. La mas
reciente jurisprudencia también hace recaer el acento en la necesidad de ser-
vir a las necesidades de la navegacion, aunque este uso sea potencial y no
actual necesariamente ".

Integran y forman parte de la spiaggia «los arenili o relitti del mare» que
es aquella zona que pierde los caracteres de lido. Su naturaleza juridica se
habia debatido en la doctrina por el hecho de ser terrenos que habia abando-
nado el mar, dato que se estimaba como causa suficiente para la pérdida de su
caracter demanial®; sin embargo, hoy se admite que estos terrenos se mantie-
nen en el demanio maritimo y en el caso de que no sirvan a las necesidades de
la navegacion, la Administracion puede excluirlos a través de un acto admi-
nistrativo formal de sclassificazione ®. { clesc.dectac -a.r-*r‘jjl

C) «l porti e la radey

Tampoco existe una definicion legal de estos bienes, por lo que la doc-
trina se debate, nuevamente, en la biisqueda de criterios que diferencien a
las figuras. Se define comfinmente la rada como aquella parte del mar, nor-
malmente proxima a un puerto, que al estar resguardada de los vientos ofre-
ce a las naves la posibilidad de abrigo y resguardo, y por porto el espacio del
mar propicio para ¢l estacionamiento de las naves y también para el trifico
maritimo, es decir, adecuado para el conjunto de operaciones de embarco,
desembarco y transbordo. Es la posibilidad de efectuar las operaciones
conexas al trafico maritimo lo que distingue ambas figuras, siendo un crite-
rio més funcional que fisico. Aun siendo de los componentes mas signifi-
cativos del dominio publico maritimo, estos bienes requieren un estudio
autonomo y diferente, pues su conexion a la regulacién de las obras pibli-
cas, asi como por el aspecto econdmico, financiero y de gestién que encie-
rran, los dotan de un régimen juridico propio y de una retevancia distinta del
resto de los bienes del demanio maritimo. Por todo lo cual, no vamos a entrar

T A estos efectos vid. la sentencia Cass. 23 aprile 1981, n.® 2417, en Massimo Foro it.,
1981. .

* Vid VASALLI en «Sulla condizione giuridica degli arenili», ob. cit., p. 63.

* 8e pronuncian a favor de su demanialidad al formar parte de la spiaggia, entre otros:
ZANOBIL, G., Corso... ob.cit., p. 40; QUERCL, F., «<Demanio marittimo, ob cit., p. 408; GAETA,
D., «Lido e spiaggia», ob. cit., p. 920; VIRGa, P., Diritto..., ob, cit., p. 344,

También la jurisprudencia admite que los «arenili o relitti» forman parte de la spiaggia, y
como tal imprescriptible e inalienable, y en consecuencia sélo por un acto de «sclassificazio-
ne» de la Administracion pueden perder esta naturaleza juridica; antes de este acto, que es dis-
crecional, los particulares no pueden ejercer ninguna posesion legitima a los fines prescripti-
vos: Pret. Acri. 7 giunio 1947; Cass. 5 agosto 1949, n.° 2231, Fore it., 1950, p. 290, en Riv. Dir.
Nav. 1950, 11, p. 3, con nota de GAETA; App. Roma, 14 marzo 1959, Riv. Dir. Nav., 1960, 11, p.
30 (citadas en Codice della navigazione..., ob. cit., p. 70).
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en su estudio, que por lo demas, no guarda mucha relacion con el tema cen-
tral que no ocupa '

D) «lalaguna»

Antes del Céddigo de la Navegacion se estimaba de dominio publico tni-
camente la laguna viva, o espacio de agua proxima al mar en comunicacién
con éste; hoy se admite que el articulo 28 contempla también a 1a laguna muer-
ta 0 incomunicada, pues en ofro caso careceria de sentido que se enumerara
junto a los «bacini». '

E) «l bacini di acqua salsa o salmastra»

Por primera vez se consideran pertenecientes al demanio maritimo estos
bienes, aludiéndose a aquella superficie de agua salada que, aun estando en
tierra firme, mantiene una comunicacion libre con el mar. Dicha comunica-
cion libre es un requisito exigido por el propio Cddigo de 1942, aunque sea al
menos una parte del afio. La jurisprudencia afirma que es irrelevante, a los
efectos de su naturaleza demanial, que la comunicacion sea natural o produc-
to de obras". Algin sector doctrinal mantiene que debe concurrir el requisito
afiadido de servir al uso publico del mar para que estos bienes puedan formar
parte del dominio publico, aunque la mayoria lo niega .

F) «Lefoci de fiumi che sboccano in marey

Las desembocaduras de los rios en el mar forman parte del demanio mari-
timo, y se apuntan como razon para incluirlo el evitar una solucion de conti-
nuidad {demanial) en el litoral, pues como vimos para la doctrina italiana no
existe lido en la desembocadura de los rios.

G} «l canali»

Se entiende por canali los cursos de agua artificial que comunican con el
mar y puedan ser utilizados «al servicio del uso maritimo». Es el tinico bien

e [

J

' Para un estudio de la obra piblica portuaria y el régimen juridico de los puertos vid.
D’AMIELLO, F., en «Porti», en Noviss. Dig. It., vol. XIH, p. 192, y amplia bibliografia alli cita-
da.

"' Sentencia Trib. Cagliari 21 aprile 1966, Riv. pesca, 1967, p. 627, consultada en Cedice
della navegazione..., ob. cit., p. 72.

'z Sobre la discusion vid. BURSESE, G., en «Rasegna di dottrina...», ob. cit., p. 147.
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al que el legislador expresamente condiciona la demanialidad a una aptitud
actual, a diferencia de los bienes vistos anteriormente cuyo caracter demanial
se condiciona a realidades naturales.

H) Otros bienes

También forman parte del demanio maritimo, aunque ahora como «perte-
nencias», subrayandose su caracter dependiente, todas las obras del Estado
que estén situadas entre el mar y el limite hacia tierra del dominio publico
maritimo: es el caso de las darsenas, faros, diques, etc., (art. 29 C.nav.). De
otra parte, se prevé la posibilidad de extender la demanialidad a las zonas con-
sideradas necesarias al uso maritimo, a través de un procedimiento expropia-
torio ad hoc (art. 33 Cnav).

1) Elmar territorial, La controversia en torno a su naturaleza juridica

Nos detendremos en este punto aunque sélo sea por reflejar el debate doc-
trinal que en torno a la naturaleza juridica del mar territorial se ha suscitado
desde hace tiempo. Desde el punto de vista de Derecho positive no existe nin-
guna norma que ca11f1que al mar territorial como t1tulandad del Estado; en
ol los drstmtos Codi gprocedie-

to alanecesidad de obtener un tltulo admmlstratwo para el gjercicio de diver-
sas actividades de indole econdmica. Si el problema de su calificacion juridi-
ca no revistid especial controversia en otros tiempos, lo cierto es que hoy
alcanza altas cotas de conflictividad. E! surgimiento de nuevas tecnologias
que han hecho posible convertir al mar territorial, y en especial su subsuelo,
en una fuente incalculable de riqueza ha vuelto a encender la polémica, pues
1 fiondod - i |adoctzing el | |
oble estas actiyj ini i0

La discusion se ha centrado en dos polos: aflrmando su caracter de domi-
nio publico u otorgandole la consideracion de res communis omnium. La doc-
trina mayoritaria se decanta por la segunda solucién . La dificuitad de esta
concepcion es la falta de bases Jundlcas séhdas del pI‘OplO régimen de las res
communis omnium,

siular conciatoaacuyo Usa estara ablerto.g.dadas, el Fstado te

wente aquellas faguliades g}erentes ala §gh§mla Contra esta opinion se

¥ Entre otros: GIANINNL, M., I beni pubblici, ob. cit., p. 78; SANDULLY, Manuale di Diritto
amministrativo, 15." ed., Napoles, 1989, p. 767; ZANOBINI, G., Corso...,0b. cit,, p. 41; PASINL y
BALUCANL, I beni pubbici e relative concessioni, UTET, Turin, 1978, p. 83.
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levantan criticas, dirigidas a evidenciar que el Estado ejerce sobre las activi-
dades y los recursos localizados en el mar territorial genuinas potestades
publicas y controles administrativos propios del régimen juridico de los bie-
nes demaniales: necesidad de otorgamiento de titulos administrativos para las
actividades extractivas; concesiones de ocupacién, etc., con los correspon-
dientes derechos econdmicos a favor del Estado que carecerian de justifica-
cidn, seglin esta corriente doctrinal, de tratarse de una tipica res commune, que
por definicion admite el uso indiscriminado y gratuito. Por la similitud del
régimen juridico de utilizacién del mar territorial con el de los bienes dema-
niales, algunos autores lo consideran de esta naturaleza juridica .

Aunque el debate parece revestir un caracter meramente calificatorio en
atencion al régimen positivo que disciplina las actividades sobre el mar terri-
torial, la jurisprudencia extrae consecuencias juridicas de la negacion de su
demanialidad. Son numerosas las decisiones sobre extracciéon abusiva de
materiales en el mar territorial que, con el argumento de no ser bienes dema-
niales, niegan la posibilidad de ser constitutiva de delito de hurto, calificacion
afirmada si los materiales extraidos son de la spiaggia u otros bienes mariti-
mos . Al faltar la «ajenidad», que es uno de los elementos del tipo de los deli-
tos contra el patrimonio (en sentido amplio), se excluye que las actividades de
extraccion ilegitimas efectuadas en el mar territorial puedan penalizarse con
arreglo a los mismos.

Este debate no hace sino mostrar que el verdadero peso de la cuestion en
este pais ha dejado de ser el bien en si mismo considerado para recaer en los
usos, act1v1dades Y Tecursos, locallzados en el mar terntonal w
53¢ los de interve gue le ] el

2. LA DETERMINACION DE LOS LIMITES TERRESTRES DEL DOMINIO
MARITIMO «NATURAL»

A) Presupuestos tedricos: origen y cese de la naturaleza demanial
de los bienes maritimos g

En el Derecho italiano se considera a la ley como la tnica fuente que pue-
de establecer la demanialidad; en este sentido, sélo pueden tener esta natura-
leza juridica los bienes que integren alguna de las categorias expresamente
declaradas por ley de dominio puiblico. La naturaleza demanial de los bienes
que pueden subsumirse en alguna de las categorias legales se impone, segiin

" En este sentido, GAETA, F., en «Lido e spiaggia», ob. cit., p. 921. Con igual practicismo
de atenerse a la similitud de regimenes juridicos, ain sin entrar en discusiones, BURSESE, G.,
en «Rasegna...» ob. cit., p. 151.

** Cass. penal, 6 de giugno 1966; Cass. penal, 15 giugno 1966, y Cass. penal, 15 marzo
1967.
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la doctrina, en todo caso respecto a los que responden a la clasificacién de
dominio piblico necesario; para los demaés, sdlo de pertenecer a una Admi-
nistracion territorial, por o que se le considera de dominio pablico accidental
o eventual. De otra parte, la doctrina acude a la clasificacion entre dominio

piiblico natural, o megﬁaw
nam.nalcs

re Si respecto al llama o dommlo
publico artificial se plantea cierta discusion en la doctrina ™, ésta se muestra
unanime en que para los bienes que integran el demanio natural su condicion
juridica depende de los caracteres fisicos por los que se definen como cate-
gorias. Y asi, respecto al dominio maritimo no portuario cabe distinguir:

a) Inicio de la demanialidad

Es lugar comun en la doctrina que respecto a los bienes del llamado domi-
nio publico natural, entre los que se encuentran la mayoria de los integrantes
del demanio maritimo, su condicién deviene directamente de los hechos fisi-
cos a los que se conecta su concepto. Se ha puesto de relieve que la destina-
cion de estos bienes a un particular interés prescinde, en la determinacién del
momento en que adquieren esta naturaleza juridica, de la voluntad de la

' La discusion se ha centrado en el «papel» que cumplen en el origen y cese de la dema-
nialidad tanto la voluntad de la Administracion como la efectividad del uso a los que Iz ley los
destina. La doctrina mayoritaria retiene que en fanto la condicién demanial es inherente a la
naturaleza del bien por la funcitn a la que esté destinado por ley, el origen de la demanialidad
se concreta en el momento en que se den las condiciones requeridas, conformadoras de su inte-
gracion en el tipo o clase establecido por la norma: unas veces la demanialidad deviene sin nin-
gun tipe de intervencion o manifestacion de la Administracion, como es el case del dominio
«natural», y otras, para que los caracteres del tipo se den es necesario una labor de transforma-
cién humana (carreteras, aeropuertos, etc.), pero una vez realizada y perieneciendo el bien a la
Administracién, su condicién demanial deviene directamente de la ley. Por tanto, todo lo més
que hace la Administracién es colocar a un bien singular bajo una categoria tipo de las desig-
nadas por el Cddigo Civil o leyes especiales, siendo todos los actos administrativos tendentes
al reconocimiento de la cualidad demanial de un bien de caracter declarativo y no constitutivo
(catélogos de aguas publicas, inclusion en los inventarios de bienes piblices, delimitaciones,
etc.); en este sentido, vid.: INGROSS0, (., «Beni pubblici», ob. cit., p. 430; CAPACCIOLE, E.,
Manuale di Diritto amministrative, 2. ed., vol. L, Padua, 1983, p. 481; Virga, P., Diritto ammi-
nistrativo, ob. cit,, p. 321.

Respecto a 1a extincion de la demanialidad, aunque los autores citados mantienen que la
actividad de la Administracion es declarativa cuando verifica que el bien pierde las cualidades
que le hacian participar de la categoria legal, s¢ ha planteado una discusi6n a tenor del articulo
829 del Cédigo Civil, que establece que el paso de un bien demanial al patrimonio de los Entes
territoriales «deve essere dichiarato dall autoritd ammnistrativa» y que diche acto de wsclas-
sificazione» debe ser objeto de publicacidon. Algunos autores, como G, ZANOBINI y A. SANDU-
LLI estiman que este acto sigue siendo declarativo, limitindose el precepto a imponer un deber
Jjuridico a la Administracién para la certeza de las situaciones juridicas (ibidem, pp. 44 y 720,
respectivamente); en cambio R. ALESSI cree que se manifiesta una actividad volitiva de la
Administracion y es, por tanto, constitutivo (ibidem, p. 425).
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Administracion V. El inicio de la demanialidad para los bienes que analiza-
mos, en cuanto responden a su conceptuacion como demanio natural y nece-
sario, puede acaecer en dos momentos:

a’) Puede corresponder a la entrada en vigor de la norma que establece
'la demanialidad para todos los bienes que ostenten los caracteres del tipo. Si

antes de la vigencia de la norma los bienes en cuestién eran objeto de apro-
piacién privada por los particulares, la publicacion de la Ley seria causa del
pase automético a la titularidad del Estado, sin que los anteriores propietarios
pudiesen pretender validamente cualquier tipo de resarcimiento, al faltar el
requisito de la «especialidad del sacrificio» del derecho particular '*; en con-
tra, y con apoyo especifico en el articulo 42.3 de Constitucion italiana, otros
autores consideran que el supuesto comprenderia una auténtica expropiacién
y, por ello, indemnizabie “.

b’) Una vez ya vigente la norma si un bien, por los hechos o fendmenos
naturales, participa de la identidad de alguna categoria de bien maritimo, la
adquisicion de la condicion demanial deviene automaticamente ante la nueva
situacién de hecho sin necesidad de ningiin acto administrativo . También
puede ocurrir que las caracteristicas se consigan de una forma provocada o o
natural, como el caso de comunicar artificialmente un «bacini» con ¢l mar.

Un supuesto particular en esta sede es la invasion del mar de propiedades
particulares provocando su conformacién como «lidow. La discusion surge,
no tanto en considerar que el terreno forme parte automaticamente et dema-
nio maritimo, lo cual no se discute, como en el dato de existir o no una causa
que legitime pretensiones indemnizatorias: a favor de la solucion afirmativa
se aduce que el supuesto origina una verdadera expropiacioén, como sostenian
L. Luc:fredl yG. Zanoblm21 en contra G. Brugl F Gaeta G Pasm1 y L. Balu-

: indemniza-

on 22
Se puede concluir que es pacifico que los bienes que tratamos adquieren
esta condicion de la Ley que otorga caricter constitutivo a los hechos fisicos
(y en menor medida aunque no menos importante, a ciertas obras del hombre)

7 En este sentido vid.: ZaNoBmI, G., Corso..., ob. cit., p. 39; SANDULLI, A., Manuale...,
ob. cit., p. 722; CAPACCIOLL, E., Manuale..., ob. cit., p. 481.

* ALESSI, R., en Instituciones de Derecho administrativo, ob. cit., p. 420.

¥ GAETA, E., en «Lido ¢ spiaggia», ob. cit., p. 925.

* Vid.: PASINI-BALUCANI, en [ Beni pubblici e relative concessioni, ob. cit., p. 96; CER-
VONE, en «Delimitazione di zone demanio marittimo nei confronti di fondi privato confinan-
tin, Tributi, 18, vol. Ii, 1982, p, 22,

# LuciFreDl, R., en «Delimitazione di spiagge e competenza giudiziaria» Riv. Dir. Nav.
1942, vol. II, p. 237; ZaNoBII, G., en Corso..., ob. cit., p. 43,

* BRuGL, G., en «Fondo occupato dal mare e nuovo lidow, Dir, Maritt., 55, 1926, p. 1695;
GAETA, D., en «Lido...», ob. cit., p. 925; PASINI-BALUCANI, ! beni pubblici..., ob. cit., p. 97.
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_que hacen que un bien se encuadre en alguna de las categorias resefiadas. Si
en algunas ocasiones se ha llamado la atencién sobre la existencia de cierta
discrecionalidad técnica alli donde se requiere, para determinar la demaniali-
dad de un bien, un pronunciamiento por parte de la Administraciéon que afir-
me la posibilidad de satisfacer las necesidades del trafico y navegacion, no
parece otorgarsele a este dato mayor relevancia.

b) Cese de la condiciéon demanial

Siguiendo a D. Gaeta, son dos las causas que originan la pérdida de la con-
dicién y naturaleza demanial de los bienes que venimos analizando: la figura
conocida como «snaturamento della cosa» y el cese de la aptitud del bien para
servir las necesidades del uso pubhco del mar 2.

:\(’ o (K [ R

a’) Por «snaturimento de Ia cosay se hace referencia tanto a la destruc-
cion fisica del bien como a la pérdida de algunas de aquellas cualidades que lo
identificaban como integrante del demanio maritimo, pérdida que puede acae-
cer por hechos naturales o no. Hay que tener presente que la retirada del mar
no siempre produce la exclusion del terreno descubierto del demanio mariti-
mo, sino su conversion en «arenili». Por tltimo sefialar que se ha admitido por
la jurisprudencia la facultad de la Administracion de alterar los caricteres fisi-
cos de un bien cuando lo considere compatible con el interés publico *.

b") La sobrevenida inaptitud para satisfacer las necesidades del uso
publico del mar viene expresamente recogida en el articulo 35 del C. nav.:

Le zone demaniali che dal capo del compartimiento non siano retenute utilizza-
bili per pubblici usi del mare sono escluse del demanio marittimo con decreto del
Ministro per la comunicazioni di concerto con quello per le finanze.

Este precepto ha provocado polémica en la doctrina juridica, especialmen-
te en lo referente a su Ambito de aplicacion y a la naturaleza juridica de dicho
acto administrativo. En cuanto al &mbito, se plantea si dicho precepto ha veni-
do a establecer un procedimiento formal de exclusion o «sdemanializzazione»
para cualquier bien del demanio maritimo, o Unicamente seria aplicable a aqué-
llos en los que la aptitud es un elemento que condiciona su inclusion o mante-
nimiento en dicha categoria. Cierta doctrina considera que sélo tiene aplica-
cion en el caso de los «arenili» o de los «canali», al ser los inicos bienes a los
que se exige la satisfaccion del uso publico para su permanencia o inclusién
respectivamente, no asi en relacion al resto de los bienes?. La mayoria de los
autores, sin embargo, estiman que dicho precepto ha venido a exigir un proce-

B En «Lido e spiaggia», ob, cit,, p. 927,
™ Cass, S.U. 2 maggio 1962, n.° 849, Giur. it, 1962, 1, p. 795.
5 Vid GaeTa, D., en «Lido e spiaggia», ob. cit., p. 927.
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cia, por su parte, mantiene que del concurso de los articqus 822 del Codigo
Civil y 28 del de la Navegacion, la spiaggia u otro bien del demanio maritimo
no puede perder esta condicion juridica sin el formal procedimiento de «sde-
mamahzzazmne» previsto en el articulo 35 de 10 cual derlva que h3

¢ prescriptivos ™.

En cuanto al caracter del acto de exclusion, tambien se discute su natura-
leza juridica; la mayoria estima que es de la clase de «accertamento constitu-
ttvi» 0 aquellos que crean o modifican la naturaleza juridica del bien, y en tan-
to €stos tengan eficacia no es posible desconocerlos . Asimismo, la juris-
prudencia ha sancionado el caracter constitutivo del procedmuento de exclu-
sion . Trag la pérdidasdedamesndicidn demanial clbich.adquisiecl cacicicr
de patrimoniadispaaibledelL Estado.

B) La figura juridica de la «delimitazione»

a) La facultad de la Administracion de determinar los limites
del demanio maritimo

Vigente el Codigo de la Marina de 1868 se suscit6 una polémica en rela-
cion a la Sentencia de 26 de febrero de 1941 de la Corte Suprema de Casasion,
que por pritnera vez tratd ex professo a quién correspondia establecer los limi-
tes interiores del demanio maritimo en caso de oposicidn de particulares. La
normativa vigente estaba en el articulo 157 del Codigo de la Marina, que esta-
blecia la competencia de la autoridad maritima en todo lo concerniente al uso
y policia del demanio maritimo, asi como en los articulos 774 y 775 del Regla-
mento. Este Gltimo precepto disponia que correspondia a la autoridad mariti-
ma el establecer, en caso que fuese necesario, los confines entre la propiedad
demanial y la privada de acuerdo con lo previsto en el articulo 441 del Cédi-
go Civil (que regulaba el amojonamiento de los limites entre dos propieda-
des). La postura que la Administracién mantuvo era que tales normas le otor-

* En este sentido vid. CERVONE, C., «Delimitazione di zone del demanio...», ob. ¢it., p. 22;
VITTA, C., Diritto amministrativo, ob. cit., p. 257; Virga, P., Diritto ammistrativo, ob. cit.,
p. 145.

¥ Vid. Cass. 5 agosto 1949, n.° 2231; Pret. Acri, 7 giugnio 1947, drch. ricerche giur.,
1947, 622, citadas en el Codlice della navigazione e relativi regolamenti., ob. cit., p. 70.

® Vid GAETA, «Lido...», ob. cit.,, p. 928; BURSESE, G., «Rasegna di dottrina...», ob. cit.,
p. 170. En contra, SANDULLI, A, Manuale..., ob. cit., p. 809; GIANINNI, / Beni..., ob. cit., p. 104,

* Entre otras vid.: Con. Stato, 18 de marzo 1950, n.* 328; Con. Stato sez. II, 9 maggio
1967, n.° 428, Foro amm., 1968, 1, 2739; Cass. 16 giugnio 1969, n.° 2146, 1, 1982; App. Tries-
tre, 12 marzo 1959, Giust. civ., 1959,1, 2220, citadas por BURSESE, G, en «Rasegna...», cb. cit.,
p. 171 en nota.
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gaban la facultad de decidir sobre las cuestiones surgidas en torno a la dema-
nialidad de los terrenos que se pretendian delimitar como pertenecientes al
demanio maritimo. El Tribunal rechaza que existiese esta atribucién si los
particulares se oponian a la delimitacién propuesta, al estimar que tal facultad
supondria investir a la Administracién maritima de un poder jurisdiccional de
igual naturaleza y contenido que el que institucionalmente tenian los érganos
judiciales. Y asi, el Tribunal reconoce la posibilidad de delimitar los confines
entre €l demanio y la propiedad privada Gnicamente en el supuesto de acuet-
do con los propietarios colindantes™. La doctrina, no obstante, inferia tal atri-
bucién de los poderes de tutela reconocidos a la Administraciéon sobre el
dominio publico, y en la disciplina que nos ocupa, en el articulo 157 referido
a la policia demanial sobre los bienes maritimos®'. Tras el Codigo de la Nave-
gacion de 1942 se cerr6 la polémica, al contemplar expresamente en ¢l pro-
cedimiento administrativo de delimitacion del demanio maritimo la posible
oposicion de los particulares interesados, sin que ello sea Obice para que la
Administracion pueda resolver, por acto administrativo, cual es la extension
del demanio y por tanto sus limites con las propiedades confinantes 2.

La doctrina y la jurisprudencia mas reciente afirman que el fundamento de tal
atribucion radica en los poderes de autotutela de la Administracion sobre el domi-
nio pubhco que con caracter general sancmna el artlcu!o 823 del Codlgo C1v1l &

este sentldo se aduce que los presupuestos del gjercicio de 1a «delimitazione» son

* Eneste sentido, declard: «La risoluzione di ogni questione sulla proprieta delle spiaggia,
contermplata espressamente nell art. 774, non pio, percid, che referirse ai poteri amministrati-
vi di tutela del demanio maritimo e, coerentemente, alla focolta degli organi amministrativi di
procedere alla dellimitaziene dei confini tra propietd demaniales a quella privata, quando con-
corra |"accordo col propietario confinante...» Porque el articulo 773 «attribuendo alle Capita-
nerie di porto la potesta dell "aposizione dei termini, conferisce a tali organi ammnistrativi non
la competenza di risovere le eventuali questioni che insorgano in occasione di tali operazione,
ma investe a tali organi della potesta materiale di apporre i termini su confine non controver-
som.

3 En este sentido, vid.: RANELLLETTI, R., «Della formazione e cezazione della demania-
litd», ob. cit,, p. 19; GUICCIARDL, E., If demanio, ob. cit., p. 199.

# Los autores que comentaron la sentencia sefialada admiten que tras este texto legal la
Administracién puede delimitar el dominio plblico aunque exista oposicién de los colindan-
tes; vid.: LUCIFRED, R., en «Delimitazone di spiaggia e competenza giudiziarian, Riv. Dir. nav,
1942, pp. 237 ss.; CARAVITA, B, en «La delimitazione della spiagge», Giur. it, vol. 94, 1942,
pp- 1 ss. Discrepan, en cambio, en la posibilidad que tienen los patticulares disconformes de
acudir a la autoridad jurisdiccional ordinaria para que sea en esta sede donde verdaderamente
se ventile si el terreno controvertido es demanial o no; el primero, conforme con la sentencia,
establece la competencia exclusiva de los tribunales civiles, el segundo, lo admite constrefiido
al «solo sindicato di legittimitan.

* Entre otres, vid.: CERVONE, C.,«Delimitazione di zone del demanio marittimo...», ob.
cit., p. 25; PASINI-BALUCANI, [ beni publici..., ob. cit., p. 157. En el mismo sentido, vid: Cass.
9 giugno 1969; Cons Stato. sez. VI, 9 maggio 1975, n.° 165, citadas por el tiltimo autor.
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los mismos que los de laaccion de deslinde civil, es decir, la mcertldumbre de con-
fines entre fundos contlguos se aﬁrma pues, que es g
e titulos, sino simpt

cacion de la accuin de «regolamento di confini» o deslinde civil.

b} El procedimiento

El Cédigo de la Navegacion contempla dos procedimientos para determi-
nar los limites del demanio maritimo: uno dirigido a establecer los limites de
estos bienes con los del demanio hidrico *; otro, para fijar la extension y limi-
tes con la propiedades contiguas. A este segundo es al que nos vamos a refe-
rir, en el entendimiento de que constituye el procedimiento deslindatorio en
sentido genuino, el que viene a determinar fisicamente los limites hacia el
interior de la franja terrestre con esta identidad.

Viene regulado en el articulo 32 C.nav y en el articulo 58 del Reglamento.

La iniciativa corresponde al capo del compartimento, que si lo considera
necesario u oportuno comunica a todos los interesados la incoacion del pro-

N presid Principio de contradiccion, aun en el caso de que

\\é \+ . no intervenga ningun interesado. El érgano que procede a la delimitacion es

L1V una Comision especial constituida al efecto y presidida por el «capo del com-

% j‘ LﬁL partimento» o su delegado. Una vez que la delimitacion se efectiia, demar-

6 ‘\/3 cando los limites sobre el terreno, se redacta un acta —processo verbale—
PR qlle,

\\\r~ fﬁ];lgggms En caso de existir acuerdo de todas las partes interesadas, el acta se
o \ﬂa\ aprueba por el direttore marittimo en concurso con el intendente d1 finanza,
" adquiriendo fuerza ejecutiva y caracter obligatorio para el Estado. Sien el cur-

so de la «delimitazione» gurge coniIQuassia u oposicion sobre la naturaleza

juridica de los terrenos ggrgsuelve en via ggjnistrﬁjﬁ Eor el direttore marit-

timo. Si atin se mantiene la oposicion tras la resolucion de éste, el expediente

se eleva al Ministro de la Marina junto con todos los planos y documentos,

quien en sesenta dias debe pronunciarse. Si no se pronuncia expresamente o

lo hace confirmando la resolucion, ésta se hace definitiva, uedando

ntengan su disconformi |

i ; st 1a resolucion del Ministro anula las operaciones realizadas

* A este procedimiento —previsto en el articulo 31— se le niega el caricter de verdadero
acto de delimitacién al estar dirigido exclusivamente a separar ambos tipos de bienes dema-
niales, maritimo ¢ hidrico, teniendo pues una relevancia meramente interna al objeto de la asig-
nacion competencial dentro de la Administracién del Estado. En esta direccion vid.: QERCLF.,
«Demanio marittimo», ob. cit., p. 95; BURSESE, G., «Rasegna di dottrina e di giurispruden-
za...», ob. cit., p. 156.
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se comunica a los interesados en un plazo de dieciséis dias. Los gastos origi-
nados son a cargo, por mitad, del Estado y del los particulares interesados.

¢) Naturaleza juridica

Es pacifico tanto en la doctrina como en la jurisprudencia que la «delimi-
tazione» tiene naturaleza declaratlva dela demamahdad, en el sentido de que
ites res del
JugataEl carcter recognoscitivo del acto de delimitacién implica que esta
actividad se dirige a verificar si existen, en el terreno concreto, las condicio-
nes que determinan su condicion demanial al encuadrarlo en uno de los tipos
de bienes que legalmente se establecen. No interviene ninguna actividad voli-
tiva de la Administracién de la que dependa su condicion juridica®.

d) Efectos

La resolucion aprobatoria de la delimitacion es un acto administrativo, Este
acto tiene la eficacia de una presuncion iuris tantum de la demanialidad y con-
siguiente titularidad estatal de los terrenos en cuestion. Este es el efecto que
segun la doctrina produce la «delimitazione», y es el efecto logico de la natura-
leza meramente declarativa de éste*. En esta misma linca M. GIANNINI pone de
relieve que con ello se quiere subrayar que la actividad administrativa esta vin-
culada a los caracteres que intrinsecamente ostentan los bienes, pero que dicho
acto administrativo produce un efecto afiadido, consistiendo éste en constituir
una «certeza legale pubblica» de la calificacion del blen que unicamente podra
set destruida en sede jurisdiccional . Una vez

¢ va a imponer imperativamente y a todos los efectos su
condicion publica, sin que pueda ser destruida o ignorada hasta tanto no se pro-
ceda a una nueva delimitacion o sea rechazada por los Tnbunales Por ello es

Wﬁ.ahora perfctamente dellrrutados geogra lcamente ‘que facu ta

¥ Lanaturaleza declarativa de la delimitacion (al igual que de los inventarios, catilogos o
«elenchix», que son los actos administrativos dirigidos a establecer el cardcter demanial de un
bien), es uninimemente admitida; entre otros vid.: Qerc, F,, «Demanio marittimon, ob. cit.,
p. 409; GAETA. D, «Lido...», ob. cit., p. 923; CERVONE, C., «Delimitazione...», ob. cit., p. 25;
CARAVITA, B., «La delimitazione...», ob. cit., p. 1; LUCIFREDI, «Delimitazione...», ob. cit., p.
244, La jurisprudencia afirma igualmente el cardcter recognoscitivo del acto de delimitacion,
vid.: Cons. Stato, sez. I1I, 12 aprile 1967, n.° 378; Cons. Stato, sez. VI, 9 novembre 1965,
n.® 788; Cons. Stafo, sez. II, 20 marzo 1968, n.° 132,

* En este sentido, vid.: ALEsSL, R., Instituciones... ob.cit., p. 421; ZANOBINI, G., Corso...,
ob, cit., p. 34; BURSESE, G., «Rassegna di dottrina...», ob. cit., p. 158.

I beni pubblici, Roma, 1963, pp. 102-103,
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para desconocer cualquier situacion de particulares en contradiccion con su
régimen Jundlco Ello no quiere decir que si falta la delimitacion no pueda pro-
cederse como si de bienes demaniales se tratase, pues elbign cxiste antesde

ic , pero si que a partir de la misma y en tanto ésta mantenga su
validez, cualquier discusion tiene que residenciarse en los Tribunales. Faltando
elacto de delimitacion los Tribunales pueden decidir sobre los limites del dema-
nio maritimo si de éstos depende la cuestion planteada aunque s6lo a los fines
de la resolucion de ésta, ya que un pronunciamiento en este sentido no desplie-
ga efectos fuera de las partes®. Y asi, la falta de delimitacién hace que la exten-
sion del dominio maritimo se convierta en una cuestion de prueba, valiendo los
documentos aportados por la autoridad maritima en orden a una «delimitacion
provisional» pero que al no proceder del concreto procedimiento del articulo 32
no tiene mas fuerza de cualquier otro elemento probatorio. En el caso de haber-

se verificado la delimitacion, Wmﬁmw

perdldo los caracteres fisicos que determinaron su inclusion®,

e) Control jurisdiccional

En el Ordenamiento italiano el control jurisdiccional de la Administracién
Puablica se vertebra en un sistema de caracter dual entre la jurisdiccion ordi-
naria y la jurisdiccion administrativa, presidido por un principio de caracter
subjetivo discriminatorio de una u otra jurisdiccion: si lo que se esgrime como
causa petendi es la lesion de un derecho subjetivo corresponde en exclusiva
el conocimiento a la jurisdiccion ordinaria; ante el guidice amministrativo
sOlo cabe plantear la lesion de una posicion juridica subjetiva distinta del dere-
cho —de un interés legitimo—*. De ahi que el reparto del conocimiento de

* En este sentido el Tribunal ha afirmado su competencia, ain faltando la delimitacién
administrativa, para conocer si era necesario autorizacion administrativa para edificar a menos
de treinta metros del dominio piblico, como exige el articule 55 C. nav: Sez. U. 15 novembre
1980, n.° 934, Giust. civ, 1981, 1, p. 1856. El Consejo de Estado igualmente ha afirmado la irre-
levancia de que no se hubiese efectuado el procedimiento de delimitacion previsto en el articu-
lo 32 para entrar a conocer la legalidad de una denegacion de licencia de obra, basdndose en
que dicha construccidn se proyectaba sobre bienes de dominio publico, pues Ia omisién del
ejercicio de la facultad de la Administracion no puede ser obstaculo al juez administrativo de
asumir la determinacion de su competencia sobre la base de prueba resultante de objetivos ele-
mentos instructorios efectuados para ello (Consiglio di Stato, Sez. V. 19 maggio 1978, n.° 570,
comentada por CASANOVA, M., en «Giudice amministrative ¢ accertamento della demanialita
marittimax, Dir, maritt. 1979, p. 57.

* Vid. Cass. 22 ottobre 1974, citada en el Cédice delia navegazioni..., ob. cit., p. 72.

4 Para un estudio del sistema de control jurisdiccional de la Administracién vid.: ALESSE,
R., Instituciones..., ob. cit, pp. 570 ss; FALCON, G., en «La justicia administrativay, La justicia
administrativa en el Derecho comparado, dirigida por BARNES VAZQUEZ, J., Civitas, Madrid,
1993, pp. 207 ss.
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los asuntos se haya ido configurando casuisticamente, a través de una practi-
ca judicial (corregida por un sistema de conflictos jurisdiccionales) que ha ido
determinando en cada caso cuando se estd en presencia de un derecho subje-
tivo o cuando en presencia de un mero interés.

La determinacién de la jurisdiccion competente para conocer de aquellas
pretensiones aducidas contra el acto de delimitacién del dominto piblico mari-
timo no ha sido una cuestion pacifica, centrindose principalmente en si corres-
pondia a la jurisdiccion ordinaria. Aunque ha habido opiniones en contra, la
mayoria de la doctrina y la jurisprudencia ha afirmado la competencia del juez
ordinario en relacion al caracter demanial de un bien, o su concreta extension®'.
El por qué se ha recabado la exclusividad de los Tribunales ordinarios se debe
a un doble razonamiento: el primero y fundamental es que la discusion acerca
de si un terreno es de dominio piblico o de propiedad privada hace que el obje-
to de la controversia verse sobre la propiedad, tipico derecho subjetivo; el
segundo, que la aclivi ipistrati iitacis i jti-

n P P CTINET ——— To que
le esta vedado al juez ordinario es delimitar judicialmente el dominio mariti-
mo, es decir, su intervencion es siempre a posteriori. Por ello, si con motivo del
conocimiento de una accidn contra la delimitacion, fallara reconociendo que la
misma lesionaun derecho de propiedad privada, 1a delimitacién tendria que modi-
ficarse por la Administracion, o en su caso, de mantenerse la necesidad de que
el bien ingrese en el dominio maritimo, expropiar al particular su derecho, pero
nunca podria admitir a instancia de un particular un pefitum dirigido a estable-
cer sus confines . La jurisprudencia mas reciente ha declarado que, si bien las
cuestiones relativas al caracter pablico o privado de un bien son competencia
de la jurisdiccidn ordinaria, puede instarse la accién de anulacion ante el juez
administrativo si se discute la regularidad del procedimiento®.

III. LA DELIMITACION DE LOS BIENES MARITIMOS EN FRANCIA
1. LoOS BIENES DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO

Los bienes que se consideran forman el dominio publico maritimo apare-
cen enumerados en diversas normas: el Code Civil —articulo 538-—, la Ley

" En este sentido vid: MONTEL, A., «Questioni sostanziale e processuali in tema di inclu-
sione di un bene fra quelli del demanio marittimoy», Gius. civ. 1959, 1, p. 1613; CANNADA, E,,
«Conflictto fra proprieta e pubbiica in tema di demanio marittimo», Foro i, 1960, p. 332,
Igualmente: Cass. 10 gennaio 1970, n.° 62, in Mass. dec. civ; Cass. 21 settembre 1970, n.,° 1636,
Gius. civ., 1971, 1, 619; Cons, Stato, sez. VI, 9 maggio 1975, n.° 165, citadas en Codice...,0b.
cit., pp. 82 ss.

# Vid. Cass. 22 ottobre 1974, n.° 3039, Mass. Foro it., 1974, p. 699.

* Cons. Stato, 28 luglio 1988, n.° 126; TAR Silicia Palermo, 16 dicembre 1987, n.° 901,
TAR 1988, I, p. 670, citadas por VIRGA, P., en Diritto amministrative, I, Milén, 1989,
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de 28 de noviembre de 1963 sobre el dominio piblico maritimo completada
por la Ley del litoral de 1986 y el Code de Ports maritimes en relacion a éstos.
Hay que sefialar que los textos no definen qué debe entenderse por los mis-
mos, sin que ello haya originado una discusién sobre las realidades a las que
aluden, a lo que se une que otros bienes que no se recogen en estas normas
también se estima pertenecientes a esta clase de bienes plblicos. Las distintas
categorias de los bienes maritimos en el Ordenamiento de este pais son las que
a continuacién se relacionan,

A) «les rivages de la mer»

Tradicionalmente por les rivages de la mer se ha aludido a los terrenos
cubiertos por las aguas del mar de manera no estable o permanente, los terre-
nos comprendidos entre las mas bajas y altas crecidas del mar. Si esta defini-
cién general siempre ha sido pacifica en la doctrina y en la jurisprudencia, no
obstante, se diferenciaba en funcion de la ribera. Y asi, la extension de la riva-
ge, a excepcion de las costas del Mediterraneo, venia determinada por aplica-
cion de la definicién dada en la Ordenanza de Colbert sobre la Marina, de

agosto de 1681, en virtud de la cual «W
gasen 1ag mavores mareas de marzo. En cambio, en el Meddairinaoss apli-

caba la definicion dada en la norma justinianea que aludia g las mayores glag
Jeinvismng, T .a razon de esta diferencia parece encontrarse en una decision del

Parlamento de Aix del siglo XVIII que rechazo la aplicacién de la Ordenanza
de Colbert al Mediterraneo, al considerar que las mareas en estas costas eran
de escasa importancia y que las mayores crecidas se producian en invierno,

invocando la norma contenida en la Instituta. [ duslidad.de.crteriqs.nara,

definir les rivages determinaba cudl era la época del afio gue debia teperse en
9 nars T

Esta situacion se ha modificado a raiz de la decision del Consejo de Esta-
do de 12 de octubre de 1973 —conocida por decision Kreitmann—, que esta-
blece, de un lado, que la Ordenanza de Colbert es la inica norma vigente y por

tanto aplicable también en el Mediterraneo, de otro, que la referencia a las

mareas de marzo no debe tenerse en cuenta sino las mayores crecidas del mar
R i s

* Vid. BONNARD, R., Précis de Droit administratif, 14.* ed., Paris, 1943, p. 541; DUEZ, P,
DEBEYRE, G., Traité de Droit administratif, Paris, 1952, p. 783; WALINE, M., Droft adminis-
trafif, 8.% ed., Paris, 1959, p. 861; ALLARD, R./KIENERT, G, Le Droit administratif du public et
de la voire, 2.7 ed., Paris, 1967, p. 58; criticando esta diferenciacién: QUERRIEN, M., «Le riva-
ge de la mer ou la difficulté d'&tre legistex, Etudes el Documents du Conseil de Etat, 1972, pp.
75 ss. La referencia a la «grand flot d"hiver» para definir las riberas en el Mediterraneo y la
«grand flot de mars» en los restantes casos son costantes en la jurisprudencia del Consejo de
Estado con ocasidn del enjuiciamiento de las actuaciones de delimitacion; en relacién al Medi-
terrdneo: 27 mars 1874, Barlabé, p. 308; 5 avril 1911, Décanale, p. 427; 7 mai 1918, Ministre
des Travaux publics ¢/vidal, p. 434; en relacion al Aflantico: 10 mars 1873, Repos, p. 226; 17
octobre 1934, Dupont, p. 927; 13 octobre 1967, citadas por QUERRIEN, M., ob. cit, pp. 80-81.
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WW%WHWM partir de esta inter-
pretacion del Consejo de Estado, se considera «rivage» el terreno cubierto por

las mayores mareas en ausencia de perturbaciones meteorolégicas excepcio-
nales, marginando inicamente los terggnos abarcados a consecuencia de tem-
pestades o temporales extraordinarios.

BY «Lesol et le sous-sol de la mer territoriel»

. Elsuelo y el subsuelo del mar territorial se declaran de dominio piiblico en la
Ley de 1963 {art. 1). El mar territorial se extiende a doce millas desde las costas
segun la Ley del Mar Territorial, de 24 de diciembre de 1971, sin que esta zona
maritima se considere de dominio pablico. En la doctrina se habia discutido si el
mar territorial tenia la condicién demanial, aunque actualmente la mayoria de los
autores y la jurisprudencia lo rechazan. En esta zona maritima el Estado ejerce
poderes de policia sobre las actividades que en €l se desenvuelven. Otro tanto pue-
de decirse de la plataforma continental o la zona econémica exclusiva constituida
a favor del Estado en las que ejerce Jgreehgs sohetaggs en lo concerniente a la
exploracion y explotacion de los recursos naturales localizados en las mismas.

C) «les lais et relaisy

Les lais son los terrenos formados por sedimentacion a consecuencia de
las mareas; por relais se alude a los que el mar deja descubiertos de forma
estable en un movimiento de retroceso. Aunque el articulo 538 del Codigo
Civil los enumeraba entre 1os bienes de dominio pablico, la jurisprudencia y
la doctrina los consideraron patrimoniales del Estado, en la medida que o no
tenian o habian perdido los caracteres en los que se sustentaba su demaniali-
dad y eran, por tanto, enajenables*. La Ley de 1963 distingue entre las /ais et
relais existentes y las que se creen a partir de la norma: las existentes conser-
van el cardcter que tuviesen, si bien pueden incorporarse al dominio piblico

* Los argumentos del Consejo de Estado en apoyo de su decision fueron los siguientes: en
primer lugar, la Ordenanza de Colbert es el iinico texto positivo vigente, y la exclusién de su
aplicacton al Mediterrineo no tiene mas apoyo que la decision del Parlamento d"Aix, que no
puede tener valor suficiente para excluir la aplicacion de una norma; solventado cudl es el tex-
to que debe aplicarse, el Consejo de Estado estima que la referencia a las mareas de marzo no
deben dirsele mas que un valor sefialativo, pues en la época de la Ordenanza se creia que en
primavera se producen las mayores mareas, cuando en la actualidad se constata que las mare-
as de marzo no son necesariamente las més importantes; sobre la decisién Kreitmann vid. Gop-
FRIN, P., en Droit administratif des biens, 3.* ed., Masson, Paris, 1987, pp. 50-51.

* Entre otros, vid.: HAURIOU, M., Précis élémentaire de Droit administratif, Paris, 1943,
p- 368; DUEZ, P./DEBEYRE, G., Traité de Droit administratif, ob. cit., p. 770. La jurisprudencia
del Consejo de Estado también se pronuncid en esta direccion, vid. C.E. 18 de juin 1860, Com-
munes de Mers.
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por arrété ministerial, de considerarse de utilidad puiblica; las que se creen a
partir de la Ley son de dominio piblico.

Un supuesto particular de relais se considera a los terrenos que se sustraen
artificialmente a la accion del mar por muros de contencion o diques, asi
como los terrenos ganados al mar a consecuencia de ciertas obras —travaux
d’endidage—. La jurisprudencia habia admitido, sobre labase de laLey de 16
de septiembre de 1807 y el articulo 64 del Code du domaine del Estado, que
los terrenos ganados al mar como consecuencia de una concession d endida-
ge eran de propiedad del que hubiera realizado las obras. La Ley de 1963
sobre el dominio maritimo WWW-
mente gl mar §ﬁ% de dominio El’lbli(:gI salvo clausula en contrario en la con-
cesi0n, permitiendo asi la propiedad privada de los terrenos ganados al mar
del que realizara las obras. Posteriormente la Circulare de 3 de enero de 1973
y el Décret de junio de 1979 intentaron limitar 1a posibilidad de transferir la
propiedad de los terrenos ganados al mar mediante este mecanismo, permi-
tiéndolo tinicamente cuando concurriese causa de interés general. Sin embar-
go, dado los términos de estas disposiciones y los de la Ley de 1963, nada
impedia la privatizacién del terreno tras la operacion y asi lo considera la doc-
trina ¥. La Ley del Litoral de 1986 ha proscrito —articulo 27—, que a través
de latécnica d ‘endidage puedan construirse marinas, aunque no su utilizacién
en otros supuestos.

D) «lesplagesy

No son en si mismos bienes diferenciados desde el punto de vista que esta-
mos tratando. Con esta expresion se alude al terreno de arenas o gravas pro-
ximo al mar al margen de cualquier otra consideracion; por consiguiente, su
naturaleza juridica dependera de si el terreno puede encuadrarse en algunas
de las categorias vistas anteriormente. La doctrina sefiala que las plages natu-
rales pueden ser de dominio publico (en concepto de rivage o relais) o patri-
moniales del Estado o de los Municipios o de propiedad privada®; las artifi-
ciales o inducidas a través de la concesion y explotacion de plages son de
dominio publico en concepto de terrenos artificiales sustraidos al mar®,

# Sobre la evelucion juridica de la concession d endigage vid.: MICHAUD, J., Ordenacidn
de las zonas litorales, ob, cit,, p. 135; GoDFRIN, P., Droit administratif..., ob. cit., pp. 29 ss.;
MODERNE, F., «La protection des espaces terrestres et marins dans la Loi» en La Loi Littoral,
Société Frangaise pour le Droit de I"Environement, Paris, 1987, pp. 223-230.

* Vid. DEVOLVE, P., «Les modifications du domaine public maritime», Revue de Droit
Inmobilier, 1981, p. 295; FABERON. I, en «Les institucions spéciales de mise en valeur touris-
tique du littoral», Le Loi Littoral, ob. cit., p. 324.

# Laconcesién de creacidn y explotacion de plages artificiales se prevé en la Ley de 1963,
indicando que son concesiones para sustraer artificialmente terrenos al mar mediante la cons-
truccién de diques de contencidn, pero esta figura no es juridicamente una concession d ‘endi-
dage. En este sentido, el Décret de 5 de enero de 1971 reafirmé que las playas artificiales no
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E) «lLes étangs salés»

Las lagunas o charcas de aguas saladas forman parte del dominio publico
maritimo si tienen comunicacion directa con el mar. Su condicion demanial
no aparece expresamente en ninguna norma juridica, aunque es pacifica en la
doctrina y en la jurisprudencia ®.

R
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F) «Les terrains reservésy "™ Aa \!.:\6, G J\Q Sek v v r.,b-)

El articulo 4 de 1a ley de 1963 establece la posibilidad de constituir zonas
de reserva en propiedades privadas colindantes con el demanio maritimo, con
una extension que no puede sobrepasar los 20 metros en terrenos construidos
o cercados, y de 50 metros en los demas casos. La constitucion de la reserva
impide cualquier edificacion en el terreno sin que se prevea indemnizacion
por ello, pero los propietarios pueden exigir en el plazo de tres afios que se les
compre 0 expropie, en cuyo caso los terrenos se incorporan al dominio publi-
co maritimo.

G) «Les portsy

La condiciéon demanial de los puertos maritimos se establece tanto en el
articulo 538 del Codigo Civil como en el articulo 1 del Code des ports. La
doctrina y la jurisprudencia consideran que para que los bienes comprendidos
en la circunscripcion de un puerto pertenezcan al dominio publico se requie-
re que hayan sido afectados al uso piblico o al servicio de los mismos; en este
sentido, la naturaleza demanial de los terrenos y obras comprendidos en el
ambito portuario siguen las reglas dispuestas para los bienes de dominio
publico por su vinculacién a un servicio publico: afectacion y aménagement
spécial®. Ademas, se pone de relieve que los terrenos de rivage que hayan

pueden llegar a ser propiedad del concesionario. En virtud del Décret de 5 de febrero de 1971
los Entes Locales tienen prioridad para obtener la concesién de creacién de plages cuando los
gastos corren de su cuenta y su explotacién puede extenderse hasta un 75 por 100 de toda la
superficie de éstas. Sobre la concesion de plages artificiales vid. MicHauD, J. L., en Ordena-
cion..., ob. cit., pp. 254 ss.

* Al respecto vid.: ALLARD-KIENERT, Le Droit administratif..., ob. cit., p. 58; AUB%-BON,
Droit administratif des biens, 1991, Paris, p. 30, C.E. 17 janvier 1923, Ministre des Travaux
publics; C.E. 17 octobre 1934, Dupont; si el étang fue incerporado al dominio pitblico por desa-
parecer la cadena dunar que lo separa del mar, ¢l fenémeno inverso determina su reintegro en
propiedad de su anterior titular: Cass. 23 juin 1972; citadas por BONNARD, R., en Précis ..., ob.
cit, p. 52.

A este respecto, GODFRIN, P., recoge la jurisprudencia que rechaza la condicién dema-
nial de los bienes sitos en la circunscripcién portuaria que no se hayan afectado a la realizacion
del servicio portuario, en Droit administratif..., ob. cit., p. 32
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sido utilizados para construir un puerto pierden su cualidad originaria y, en
consecuencia, deja de tener aplicacion la normativa dispuesta para este bien o
las que la toman de referencia, como las limitaciones urbanisticas en la fran-
ja colindante, aplicindose unicamente el régimen juridico previsto para el
dominio portuario.

2. PERSPECTIVA GENERAL DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO
Y SU INSERCION EN LA PROTECCION ACTUAL DEL LITORAL

Es sabido como la construccién juridica del dominio piblico tiene sus ori-
genes en Francia, al menos como hoy se entiende y al margen de las particu-
laridades que pueda presentar cada Ordenamiento. Las primeras formula-
ciones en torno a esta categoria se realizan a partir del articulo 538 del Code
Civil que por primera vez utiliza la expresién de domaine public por contra-
posicién a la proprieté privée; desde entonces y hasta nuestros dias la cate-
goria como expresion de un régimen juridico especial de bienes es utilizada
sisteraticamente por la doctrina, por la jurisprudencia, y aparece reflcjada
en los textos positivos. A lo largo del tiempo la concepcion acerca del domi-
nio piblico ha estado sujeta a una evolucidn incesante y ain hoy dia la doc-
trina resalta la extrema complejidad que presenta aprenderla, no sdlo respec-
to a cudl es el régimen juridico demanial sino incluso acerca de cuales son los
bienes a los que aplicarlo. Desde esta perspectiva, y habida cuenta de que no
existe ningin texto positivo que siente con caricter general una definicion
del dominio piiblico, la doctrina desde el siglo pasado ha buscado un criterio
en que basar esta condicion juridica, aunque ha sido la jurisprudencia la que
ha ido estableciendo las condiciones o requisitos para que un bien participe
de esta naturaleza juridica . Sin embargo, desde los albores de la utilizaciéon
de esta expresion, las riberas del mar se consideraron exponentes de la insti-
tucién que se explicaba. Diversos factores han contribuido a lo pacifico de
esta consideracion: de un lado, la tradicion juridica que representaban los
textos romanos acerca del litus maris; de otro, el que desde un principio pare-
cian existir normas que lo avalaran: el Code Civile las enumeraba entre los
expresamente asi calificados, la Ordenanza de Colbert sobre la Marina
de 1681 las definia; igualmente el Consejo de Estado habia reconocido
expresamente su caricter demanial (C.E. 30 de avril de 1863, Ville Boulog-
ne). Hoy la Loi de 28 de noviembre de 1963 las recoge, entre otros bienes,
como de dominio publico, siendo el componente por excelencia. Asi pues,
por demesisasilinosanicndaisaniuniodohisiatcioliliantesponsu

cnlasid b meacoimlosideidal b o—iui-

% Sobre la construccion juridica de la demanialidad y las diversas posiciones que han
adoptado la doctrina y la jurisprudencia a lo largo de su evolucién vid. AUBY-BON, en Droit
administratif des biens, ob. cit., pp. 3 ss.
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Como ha sucedido en otros paises, Francia ha experimentado los mismos
fendmenos que han provocado la alerta sobre el deterioro de los espacios cos-
teros. La localizacion de actividades industriales en la zona, la incidencia det
desplazamiento migratorio desde el interior, el auge del fendmeno turistico, y

por ende urbanistico, entre otros, han determinado una preocupacion

co ias nocivas que generan: contami , regidyos, dgnsidad
oblacional, con 1a consiguiente dezradacion medicambiental, ordenacion

m P——

ello ha conducido a elaborar una
&osterp, aunque aplicable a una zona por definicion superior al demanio mari-
timo: Je littorgl. Muchas son las disposiciones juridicas que tienden a asegu-
rar la proteccion del litoral, si bien pueden destacarse por su importancia la
Ley de 10 de julio de 1975 por la que se crea Le Conservatoire de l'espace li-
ttoral et des rivages lacustres y 1a Ley de 3 de enero de 1986 refative a 'ame-
nagement, la protection et la mise en valeur du littoral.

A) «Le Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustre»

Creado bajo la forma de établissement public administratif esta dotado de
personalidad juridica y autonomia financiera, y tiene como mision principal
preservar los espacios naturales costeros y desarrollar una politica de ordena-
cion territorial en profundidad*. A estos fines, el Conservatoire debe proce-
der a adquirir cuantos terrenos costeros sea posible (por compraventa, expro-

% Aunque su arranque data de fecha muy anterior, las reglas del régimen de las contra-
ventions de grande voire se contienen basicamente en la Ley de 29 floreal del afio X, que inclu-
ve a las rivages de lu mer. En esta norma se establece que ante estas actuaciones, que van des-
de usurpaciones e invasiones del demanio hasta los actos de degradacion o deterioro e infrac-
ciones de reglamentos de policia, seront constarees reprzmees et poursmvrs par voze adminis-
trative. EI 31stema establecido pergjeue alng il ] dalsa

ademds, una sancion por con ventions de grande voire si existe una norma legal especlﬁca
para ese bien piblico que establezea la medida punitiva, siendo pues una excepcion a la com-
petencia sancionadora atribuida con caracter general a las justicias ordinarias. El Décret de 28
de décembre de 1929 atribuy6 a los Tribunales ordinarios el conocimiento de las contraven-
tions de grande et petite voire de tratarse de voies de terre, por 1o que se mantiene el sistema
visto anteriormente para las rivages de la mer. Sobre el sistema de proteccion de la integridad
de los bienes de la voire, su evoluci6n y principios reguladores vid.: ALLARD-KIENERT, ¢n Le
Droit administratif du domaine public et de la voire, 2.* ¢d., Paris, 1967, pp. 136 ss.

* Sobre la organizacién, funcionamiento y objetivos del Conservatoire vid. TAVERNIER. P.,
en «La création du Conservatoire du littoral et des rivages lacustres», AJ/DA, 1976, pp. 331 ss.



192 EL DESLINDE DE COSTAS

piacion o ejerciendo el derecho de adquisicion preferente que en ciertos casos
le otorga su estatuto), y para ello cuenta con fondos propios nutridos por el
Estado u otras Administraciones territoriales, o a través de donaciones o lega-
dos; también puede ser destmatarlo de blenes patnmomales del Estado. g
terrenos bajo su de -
puedert ser_enatenados (salvo cuando asi lo voten tres cuartas partes de su
organo directivo y mediante Décret del Consejo de Estado). La gestion de los
bienes la realiza directamente el Instituto o los Entes Locales con los que haya
establecido un convenio; estos acuerdos deberin prever expresamente el uso
que se dard a los terrenos, debiendo ser compatibles con la salvaguardia del
litoral, el respeto de los parajes naturales y de los equilibrios ecologicos, pros-
cribiéndose la urbanizacion de los mismos. Se dispone, ademas, que estos
espacios estaran abiertos al publico, aunque podran establecerse ciertas limi-
taciones a la frecuencia del acceso en la medida que lo exija la proteccion del
medio natural.

En los primeros diez afios el Conservatoire ha comprado mas de 26.000
hectéreas de espacios naturales de litoral o riberas lacustres, sobre una franja
de 328 kilémetros repartidos en 180 lugares distintos. La consecucion del
objetivo inicial, unas 50.000 hectareas en 1990, ha sido retrasada a 1995. A
partir de 1980 los créditos de programas y las ayudas han ido disminuyendo,
haciendo dificil la realizacion de dicho objetivo, aun asi 1a doctrina considera
el Instituto de gran apoyo a la politica de proteccion de costas.

B) «La Loi Littoraly

Aligual que otras disposiciones juridicas que utilizan la nocion de fitforal
como campo de aplicacion, esta Ley no define qué se entiende por éste ni esta-
blece de manera uniforme la extension hacia el interior que presenta; tnica-
mente dispone que es una entidad geografica que requiere una politica espe-
cifica de ordenacion, proteccion y revalorizacion calificada de interés gene-
ral, a cuya realizacion exige la accién coordinada del Estado y de las Entida-
des Locales o sus agrupaciones. Para concretar su campo de aplicacion acude
a lanocidn de espacios y no de bienes, aludiendo a éstos mediante la referen-
cia alos Municipios litorales: los riberefios al mar o al océano, a los lagos sala-
dos y las superficies de aguas superiores a 1.000 hectareas, a los que se asi-
milan los Municipios riberefios a deltas o estuarios fijados por Décret del
Consejo de Estado —-articulo 2 permitiendo también aplicar sus disposi-
ciones a otros Municipios no litorales que puedan incidir en el equilibrio eco-
logico o economico de éste (art. 3). Desde esta perspectiva, los limites del lito-
ral coinciden con los términos de estos Municipios a los efectos de la Ley.

Se ha sefialado que esta Ley no crea un estatuto juridico del litoral, sino que
se dirige a establecer un cuadro de medidas de proteccion en funcion de los
principios que establece, debiendo ser concretados por los agentes publicos
segln los caracteres especificos del lugar. Como loi-cadre su regulacion se
dirige a completar y modificar, en ciertos casos, numerosas disposiciones que
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inciden sobre su campo de aplicacién: normativa del dominio piiblico mariti-
mo; legislacion sobre proteccion del medio ambiente; normativa sobre orde-
nacién del territorio y urbanismo, etc. Merece detenerse, siquiera sea por la
clara influencia que tiene en la Ley espaiiola de Costas de 1988, en las dispo-
siciones relativas a la Fﬁgmwmm y las referidas a la
gestion del dominio publico maritimo y reglamentacion de las plages.

En relacion al ambito de ordenacion urbanistica, la Ley dedica el Capitu-
lo 1 ala adaptacion de ciertas disposiciones del Code de urbanismo, que seran
de aplicacion tanto a los espacios urbanizados como a los urbanizables; sin
embargo, en los ya urbanizados se admite la realizacién de operaciones de
mantenimiento y rehabilitacion de las construcciones existentes —articulo
146-2.2—. Las reglas sustantivas de ordenacion se contienen en el articulo 3,
que introduce €l nuevo articulo 146 del Code de urbanismo, y en los articu-
los 4 y 5, entre las que destacan:

1.2} A excepcion de los terrenos urbanizados, se prohiben las construc-
ciones o instalaciones en una franja de 100 metros medidos desde el limite de
la rivage de la mer, pudiendo ser ampliada sin limitacién alguna por los pla-
nes urbanisticos si se justifica en atencion a la proteccion del medio o para
prevenir la erosion de las costas. Esta prohibicidn no afecta a las construccio-
nes necesarias para los servicios publicos o para las actividades que exijan
inmediata proximidad al mar.

2.%y En esta franja se prohibe ignalmente el uso de los terrenos para cam-
ping o estacionamientos de caravanas.

3.y La construccion de nuevas carreteras tendrd que localizarse a una
distancia minima de 2.000 metros desde la ribera del mar, estando prohibida
su construccion sobre playas o dunas. Las carreteras locales no podrin cons-
truirse, tampoco, sobre la ribera del mar ni bordearla.

Instaura una nueva servidumbre piblica de acceso peatonal, trans-
versal a la ribera del mar, sobre caminos privados ya existentes, que serd de
uso publico, 31empre que no exista una vja publica de acceso a menos de 500
metros®, A oo 0L Cede E“(‘“"flpj

5.°) Refuerza la servidumbre publica de paso a lo largo del litoral, esta-
blecida por la Ley de 3 de diciembre de 1976, al disponer que también puede
afectar a propiedades no colindantes con la ribera®.

Respecto a la gestion del dominio piblico maritimo, la Ley dispone que en
toda decisién publica acerca de su utilizacion debe tenerse en cuenta la pre-
servacion del litoral y de sus recursos bioldgicos, exigiéndose que cualquier

* Sobre la evolucidn del «derecho de acceso al mar» en este pais vid. TAVERNIER, P., en
«Les acces a la mer», La Loi Littoral, ob. cit., pp. 177 ss.

* Sobre las condiciones de esta servidumbre de paso de tres metros de ancho vid. LEGUL-
NaA VILLA T, en «La servidumbre de transito peatonal a lo largo del litoral en Francia», RAP,
84, 1977, pp. 341 ss.
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dimicato cualificado por sus¢Eies denublicidad yoanauIancia —enqué-

te publiqgue—, articulo 25. Ademas, las autorizaciones de ocupacion tempo-
ral del dominio publico maritimo sdlo podra otorgarse jlizacion
royectada no impligue cambios irr i na el lugar,

niendo preterencia para la obtenct izaciones log Entes -
leafart. g%i

La Ley establece, ignalmente, diversas disposiciones destinadas a les pla-
ges de dominio pablico o patrimoniales de Entes Puiblicos, entre las que des-
tacan las contenidas en el articulo 30: el usgli i i -

um.ﬁm.d.mét 1, al igual que su sgryigio a las actividades denascasedecul;
tiyos uarings; ¢l aecasouasadibie WWM

s de seguti defensa nacional o de proteceid i jente: en
las concesiones de explotacion de plages, tanto naturales como artificiales,
debera preverse un espacio suficiente, longitudinal al mar, para la libre circu-
lacion y para el uso publico, cuya amplitud se determinara en el contrato con-
cesional en atencion a las caracteristicas del lugar; por ultimo, en las plages
abiertas al piblico se prohibe la circulacion y estacionamiento de vehiculos,
salvo los del servicio de socorro, policia o los propios de la explotacion con-
cesional.

3. LA DETERMINACION DE LOS LIMITES INTERIORES DEL DOMINIO
PUBLICO MARITIMO

En el Ordenamiento juridico francés la delimitacion de los confines de fun-
dos de titularidad privada se regula por medio de la figura de bornage, de forma
que los particulares pueden fijar los limites de sus propiedades a través Qe un
acuerdo o instando ante la jurisdiceion civil la accién correspondienteé. El
cstablecimiento de los limj e 19g bienes demaniale q colinden con

; g a delimitacion de los bienes de domi-
nio publico se manifiesta como una aplicacidn de la aggidn de oficic —déci-
sion exécutoire— 1gconocida a la Admini ion. Desde esta perspectiva,
la doctrina considera la facultad de delimitar unilateralmente los bienes de
dominio piiblico como una de las notas del régimen juridico de la demania-
lidad®.

Aunque no existe un tnico procedimiento para la delimitacion de los bie-
nes demaniales sino especificos para cada categoria, los autores de forma
unanime consideran que éstos pueden reconducirse a dos modalidades, en
funcion de los poderes que tiene la Administracion al fijar los limites del

AN an

" En este sentido vid.: BONNARD, R., Précis de Droit administratif, ob. cit., p. 547, DUEZ-
DEBEYRE, Traité de Droit administratif, ob. cit., p. 772.
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dominio publico: delimitacién del dominio publico natural y del dominio
publico artificial. En este punto cobra especial relieve la clasificacion doctri-
nal entre dominio publico natural y dominio piblico artificial, en la medida
que la naturaleza juridica y los efectos de la delimitacion en uno u otro caso
es tributaria del modo en que se origina la condicion demanial de los bienes.
Sila Administracion no interviene en los presupuestos requeridos para que el

bien tenga la naturaleza juridica de dominio publico, su extension no depen-

ig i i0n: por contra, si la condicion de dominio
publico de un bien es consecuencia de una decisién administrativa que Ie fija
una concreta extension, sus Hmites resultarin solamente de la voluntad ad-
ministrativa, pudiendo implicar en estos casos una variacion o alteracién de
los que tuviese anteriormente, del mismo modo que si creara ex novo un bien
demanial. En definitiva, en el Derecho franceés se entiende por «delimitation
des biens du domaine public» las actuaciones administrativas dirigidas a

establecer los confines de las distintas dependencias demaniales yg s confi-

ﬁ’ﬁi.;:: 58

A} Presupuesios tedricos de lu delimitacion del demanio maritimo
«naturaly: inicio de la demanialidad

La doctrina acude para explicar ¢l origen y extincién de la demanialidad a
la clasica distincioén entre demanio natural y artificial y, como sucede en otros
paises, la discusion se centra en relacion al artificial *; ejemplo tipico de la

% Las actuaciones de «délimitation» que pueden implicar una creacién de nuevos bienes
demaniales o la variacién de la extensidén de bienes existentes no son actos de deslinde, al
menos como la institucién que conoce nuestro Derecho, en el que s6lo pueden tener caricter
declarativo de una situacion anterior, en la medida que son posteriores a la existencia del bien.
Desde esta perspectiva, puede concluirse que en la figura de la «délimitation» tienen cabida
instituciones diferentes de nuestro Derecho: una méas amplia de delimitacion de bienes dema-
niales a través de los planes urbanisticos para las vias piblicas, o de proyectos de obras para Ia
construceidn de carreteras, y la del deslinde administrativo, que se cincunscribe a fijar la exten-
sidn ya previa de bienes de titularidad administrativa —también reconocido para los bienes
patrimoniales en nuestro sistema—. Y asi, la doctrina francesa predica el caricter atributivo de
la propiedad cuando por un Plan D ‘alinegment se modifican los confines de las vias publicas;
como los nuevos limites, en su caso, derivan de la voluntad de la Administracién, se conside-
ra que esta actuacion presenta un caracter constitutivo. Pero este efecto deriva, propiamente, de
la decision de incorporar nuevos terrenos al dominio piblico, y en la medida que esta decisién
se articula estableciendo los nuevos limites de la via publica se concluye el efecto atributivo de
la «délimitation». Ya en su dia, HARIOU, M., distinguid entre délimitation, que inicamente pue-
de tener un cardcter declarativo, del alignement, en Précis élémentaire de Droit administratif,
ob. cit., p. 379.

* Para que un bien tenga la naturaleza juridica demanial, sefiala la doctrina y la jurispru-
dencia, es preciso que sea de propiedad de la Administracion y esté afectado a un uso o servi-
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primera categoria es la «rivage de la mer», y de la segunda las obras pablicas
portuarias. Ademas, esta clasificacion sirve a la doctrina y a la jurisprudencia
a 1a hora de enmarcar las coordenadas en que se desenvuelve la Administra-
cion cuando establece los limites de los bienes demaniales.

a) Inicio de la demanialidad

No existe quiebra en la doctrina en cuanto a que la condicion demanial de
los bienes de la clase de dominio publico namral —en laque expresamente se
encuadra a las rivages de la mer—

©. También la jurisprudencia sanciona que la dema-

eonlasgualessededingns-
nialidad de la rivage depende exclusivamente deLhechomnaturaldalduiodsl
seu.adencndencia de cual haya sido Ja.causadelienimmanesfiomantnn.

&ar al hava
WWmcamm se exclu-
yen los casos de tempestad excepcional. De otra parte, W

efectos que el ie ivada y, de ser
aslcldevenit do Lus s inubusdcionhas’. No OBSIZNIS, 1 JTSpEL-

encia reconoce ciertas causas que permiten excepcionar la demanialidad de
terrenos cubiertos por el flujo del mar: son los casos de los terrenos ganados

al mar en virtud de una concession d endigage con trasferencia de propiedad
y cuando existan «droits fondés en titren: ventas anteriores a [ 'Edit de Mou-

cio publico. La incorporacién al demanio resulta de un acto juridico por el cual la Administra-
cion decide oficialmente destinar el bien al uso o servicio publico, conocido por classement.
Sin embargo, la jurisprudencia mantiene cue este acto formal de classement no prejuzga por si
mismo la naturaleza demanial, ya que es necesario que, ademads, se acompafie de una utiliza-
cidn efectiva al uso y servicio publico; y asi, un bien classé en €l dominio publico pero que no
sea utilizado en el sentido de su afectacién se considera que no forma parte del demanio. Res-
pecto a los afectados a un servicio publico, la jurisprudencia requiere que haya sido objeto de
un aménagement special que 10 haga apto a las necesidades especificas de ese servicio pabli-
co. Por su parte, la doctrina mantiene que el acto de classement es declarativo de la efectiva des-
tinacion del bien al uso o servicio piblico. Sobre los criterios actuales de incorporacion al
dominio piblico vid..GODFRIN, P, Dreit...,ob. cit., pp. 41 ss.; A. LAUBADERE, I. C. VENEZIA,
Y. GAUDEMENT, Droit administratif, 14." ed., Paris, 1992, pp. 351 ss.

# [ os bienes que integran el dominio piblico natural son segin la doctrina les rivages del
mar y les riviéres navigables o flotables, su naturaleza y titularidad demanial deviene exclusi-
vamente de la concurrencia del fendmeno fisico a los que se conecta su concepto; entre otros
vid.: HAURIOU, M., Précis..., ob. cit., p. 367, WALINE, M., Droit..., ob. cit., p. 859; BERTHELEMY,
H., Traité..., ob. cit., p. 455; SIORAT, L., «La notion d affectation en matiére domaniale», RDP,
1958, p. 872; DUEZ-DEBEYRE, Traifé..., ob, ¢it,, p. 769; BONNARD, R., Précis..., ob. cit., p. 589.

¢ vid. C.E. 22 décembre 1976, Ministre de 1'Equipement ¢/societé Fonciére Biarritz-
Anglet.

© Vid. C.E. 18 juin 1976, Sieur Menard et Madame Pujol.

% Aunque parece admitirse que el anterior propietario pueda reclamar una indemnizacion
& la puissanse publique, si la erosion o la destruccion de los muros de defensa se deben a una
actuacion de la Administracién, en este sentido vid.; C.E. 17 octobre 1980, comité d"entrepri-
se de la Region Parisienne; C.E. 23 février 1983, Le Bozec.
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lins de 1566 y venta de bienes nacionales en el periodo revolucionario®. En
estos 11ltimos supuestos se exige que tales ventas se hubiesen efectuado sobre
parcelas de rivage, pues si los terrenos, posteriormente a su adquisicion, fue-
sen abarcados por el flujo del mar no se reconoce que exista un derecho opo-
nible a la condicién demanial de los mismos.

b) Extincion de la demanialidad

La doctrina, con caracter general, admite que en relacion a estos bienes se
produce simplemente por un hecho natural, sin que tampoco sea necesario
ninguna decisién administrativa. Este hecho no es otro que la desaparicion de
los caracteres de los que dependia su identidad como bien maritimo; en este
sentido, el terreno descubierto de forma permanente por el flujo del mar pier-
de su condicion de rivage®. La jurisprudencia ha admitido que si los terrenos
antes de ser abarcados por las mareas habian sido de propiedad privada, rever-
tian a sus antertores propietarios en caso de retirada del mar (teoria de una pro-
piedad sousjacente); de no ser asi adquirian la condicion de bienes patrimo-
niales del Estado®.

Sin embargo, tras la Ley de 1963 se ha suscitado polémica en relacion a este
tema. En primer lugar, al declararse expresamente de dominio publico lag /ais
et relais fiturs, 1a pérdida de un terreno de la condicion de rivage no supone mas
que una modificacion dentro del dominio péblico y no su exclusién; plantean-
dose si puede mantenerse la legalidad de que los terrenos abandonados por el
mar puedan ser reclamados por sus antiguos propietarios . En segundo lugar,

® Enrelacion a las ventas anteriores al Edicto de Moulins —en el que se fecha la inaliena-
bilidad del dominio piblico—, vid.: C.E. 13 octobre 1967, Cazaux; C.E. 10 juillet 1970, Socie-
té civil du domaine de Suroit; C.E. 18 novembre 1977, Bazin de Jessey; C.E. 26 mars 1982 ss.
Marine Céte d’Argent; C.E. 9 mars 1984, Ministre de Budget ¢/Compagnie des salins du Midi
et des salines de I'Est. Respecto a la venta de bienes nacionales al amparo del Décref de 28 de
noviembre de 179¢ vid.: C.E. 11 juin 1909, Servois; C.E. 10 julliet 1970, Societé civil du
domaine du Siorot; citadas por MODERNE, F., en «La protection...», La Loi Littoral., ob. cit,,
p- 223 en nota.

® La extincién de la demanialidad de estos bienes se conoce como «déclassement résul-
tant d"une situation de fait»; aparte de la doctrina ya citada vid.: DURANT, C., «D"esaffectation
et déclassement des bienes du domaine publics, RDP, 1955, p. 238,

® En este sentido vid,: C.E. 11 julliet 1944, Guillen; Cass. Reg. 28 decembre 1885; Cass.
Plén. 23 juin 1972, Société civile et agricole de They de Roustan ¢/ Directeur Général des
impéts, citadas por AUBY-BON en Droit administratif..., ob. cit., p. 45,

# Lateoria de una propiedad sows-jacente ha sido criticada por cierta doctrina; MODERNE,
F., considera que en los casos que ¢l flujo del mar abarcase terrenos de propiedad privada extin-
guiria ope legis dicha titularidad sin que pueda mantenerse que queda suspendida hasta que los
mismos quedasen descubiertos de forma estable; y en el supuesto de admitir que los terrenos
abandonados por el mar revierten a sus antiguos propietarios se tratarfa «de un nouveau droit
de propriétén, citado por DEVOLVE, P., en «Les modifications du domaine public maritimey.
ob. cit., p. 305, En la misina linea AUBY-BON, en Droits administratif..., ob. cit., p. 45 en nota,
DEVOLVE, P., alega que la Ley de 1963 «reserve les droits des tiersy con lo que podria admi-
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la Ley dispone que ylgmadiaicunadacisiboadministatiafomale—arréte
ministerial— las relais pertenecientes al dominio ptiblico pueden desafectarse,
ya hubieran sido mcorporadas por un acto de afectacion de tratarse de las exis-
tentes en 1963, ya las posteriores declaradas demamales Por todolo cual pare-

gustentaron su naturaleza ]%'g] ga. Sin embargo s tiene relevancia a otros efec-
tos 1a pérdida de la identidad de rivage, aunque se mantenga en el dominio
plblico maritimo, sobre todo en relacion a las limitaciones urbanisticas o la ser-
vidumbre publica de paso medidas a partir de los limites de ésta.

B) La figura juridica de la «delimitaciony del demanio maritimo natural

a) La facultad de la Administracién de determinar los limites del demanio
maritimo

La potestad de delimitar unilateralmente les rivages de la mer fue expre-
samente establecida por Décret de 21 de febrero de 1852, sin que en ningin
momento fuese contestada. Y asi, la jurisprudencia y la doctrina consideran
que i@ Adminisiacinnonuede lennciiacilacompaiansia, de forma que
pueda decidir por acuerdo con los colindantes los limites del demanio mariti-
mo natural ni, por otra parte, pueda acudir a los Tribunales solicitando la deli-
mitacion. El juez administrativo imicamente puede pronunciarse sobre los
limites del dominio piiblico a través de un recurso contra el acto administrati-
vo de delimitacion, o con ocasién de un litigio contra una actuacion adminis-
trativa que se apoye en un pronunciamiento sobre los limites del dominio
publico®. El juez civil debera inadmitir, por su parte, cualquier accién con la
solicitud de delimitar un bien privado que colinde con otro de esta naturaleza
juridica. No obstante, si alguna vez se sostuvo que la Administracion podia
decidir discrecionalmente cuando era necesarlo dehrmtar el demamo mariti-
mo, e} Consejo de Estado senté el caracter obligz acig
do lo solicitara g am:rrmmmm

rechazara una peti

'hdad | si

tirse la legitima pretensién de los propietarios a recuperar los terrenos descubiertos por el mar;
el autor propone la solucién de un plazo prescriptivo de treintg afios desde la inmersidn a la reti-
tada, de forma que durante este plazo el anterior propietario pudiese recuperar el terreno, aun-
que reconoce que dicha solucidn fue rechazada en el asunto de / ‘etang Napoledn objeto de drret
Cour de Cassation en 1968 y que aiin no se ha pronunciado la jurisdiccién administrativa sobre
la polémica, en «Les modifications...», ob. cit. p. 305.

% Acerca de las reglas que enmarcan la delimitacién administrativa de estos bienes, entre
otros vid.: GODFRIN, P., Droit..., ob. cit., pp. 49 ss.; AUBY-BON, Droit..., ob. cit., pp. 48 ss.; PEl-
SER, G., Droit..., ob. cit., pp. 54 ss.

# C.E. 5 janvier 1955, Declatoire; C.E. 13 octobre 1972, Ministre de 1'Equipement, cita-
das por ALLARD-KIENERT en Le domaine public de la voire..., ob. cit., p. 68,
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b) Procedimientos

Antes de la Ley de 1963 unicamente se contemplaba la delimitacion de la
rivage; tras las previsiones de ésta en relacion a las lais y relais se ha estable-
cido el procedimiento para la fijacion de sus limites interiores si bien separa-

_damente al previsto para las primeras.

La normativa reguladora de la delimitacion de las rivages ha estado dis-
persa en varias disposiciones. El articulo 2 del Décret de 21 de febrero de
1852 establece que se aprobari por Decrét Ministerial de naturaleza regla-
mentaria, pero el procedimiento a seguir fue establecido en simples instruc-
tions ministerielles. Y asi, en la Circular de Puertos de 1920 se recogen dos
anexos intitulados: 1. Procedimiento a seguir para las operaciones de delimi-
tacion de la rivage en aplicacion del articulo 2 del Décret de 1852; 2. Docu-
mentos necesarios para el expediente de delimitacién. Posteriormente el
Décret de 30 de marzo de 1963 otorgé la competencia para proceder a la deli-
mitacion al Préfef en los casos que las operaciones no hubiesen originado
oposicion. En virtud de estas disposiciones la delimitacion se efectuaba en
dos tiempos. En primer lugar, se fijaban los limites generales mediante un
expediente instruido por una Comisién de ! ‘administration des Affaires Mari-
times en la que debia insertarse un periodo de informacion publica y alega-
ciones —enquéte—; la resolucion del expediente se efectuaba por arrété del
Préfet si no se manifestaba oposicion a los limites fijados por la Comision, en
caso contrario por décret reglamentaire del Ministre de la Marina Marchan-
te. En un segundo momento, mediante arrétés prefectoraux de delimitation se
fijan los limites concretos en cada punto de las costas. Este procedimiento ha
sido simplificado por ¢l articulo 26 de la Ley de Litoral de 1986, sibien no ha
sustituido totalmente la regulacion anteriormente sefialada. El precepto dis-
pone que los limites de las riberas se fijaran por ef Estado en funcion de las
observaciones realizadas en el lugar o mediante las informaciones suminis-
tradas por procedimientos cientificos. Por Décret del Conseil d’Etat, tras la
enquéte publigue, se fijan los limites generales —projet de délimitation—;
posteriormente los actos administrativos de delimitacidén —arrétes prefecto-
raux— sefialan los limites concretos en cada lugar, que deberan ser publica-
dos y notificados a los colindantes.

El procedimiento a seguir para las /ais ef relais se recoge en el Décret de
29 de marzo de 1969 que, siguiendo las mismas coordenadas vistas, dispone
que tras una «enquéte publiquey ia delimitacion se aprueba por decrét o por
arréteé prefectoral si no ha habido oposicion.

c) Naturaleza juridica

La delimitacion de estos bienes demaniales tiene naturaleza deciaratwa o
reconosmtwa en el sentldo de que 11 X i

Xl g;gng;g COmo blen mantlmo La actuacién de la Adrmmstracmn esta cons-
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trefiida a constatar hasta donde aparece un terreno con la identidad de rivage,
lais et relais de la mer, sin que pueda modificar en mas o en menos los limi-
tes originados por la accién de la naturaleza; la delimitacion desconectada de
estos presupuestos seria una actuacion irregular Desde los autores clasicos
hasta la doctrina mis reciente se pronuncian en esta direccion™. La jurispru-

dencia expresamente sancwnaw%%er_d%mww%
tacion de la rivage. que solo tiene el alcance de constatar una situacion de
hecho

as consecuencias mis relevantes conectadas a la naturaleza juridica
declarativa son las siguientes: en primer lugar, la actuacién administrativa no
es necesaria para la aplicacion de la disciplina prevista para estos bienes si se
verifica que el terreno presenta los caracteres naturales que lo sustantivizan
como tal, correspondiendo al juez administrativo, en ausencia de delimita-
cidn, decidir cudles son sus limites si de este presupuesto depende la regula-
ridad de una actuacién administrativa; igualmente el Consejo de Estado ha
afirmado que el juez de contravention de grande voire puede, en defecto de
delimitacién administrativa, verificar los limites del dominio pablico a los
fines de establecer las medidas restitutorias y sancionadoras, en su caso, ante

una atentado al bien publico™; por ltimo, Ig MWQ

aricter absoluto, sino coptinganie porcuan g ests
]a.uﬂturaleza, debys ifi

tancias de hecho que la sustentaron73

o TR Y

d) Gieclosa

Aunque la condicién demanial de las rivages es consecuencia directa de la
accion del mar la doctrina sefiala que la delimitacion administrativa no es irre-
levante, teniendo la eficacia de reconocer oficialmente la pertenencia del terre-
no al dominio puiblico; el efecto principal es dackanswmwrlrwwmemmbmseinie.
amdiisivnmnierr Tt vivienerimhdeiimwisvebsissicnhicucy . Y asi,

* Vid.: DUCRQOQ, TH., Cour de Droit administratif, t. TV, 1900, p. 95; HAURIOU, M., Pré-
cis élémentaire..., ob. cit., p. 370; BERTHELEMY, H., Traité..., ob. cit., p. 455; BONNARD, R,
Précis..., ob. cit., p. 592; ROLLAND, L., Précis de Droit administratif, Dalloz, Paris, 1947,
p- 460; DUEZ-DEBEYRE, Traité..., ob. cit., p. 783; WALINE, M., Droit..., ob. cit,, p. 861; ALLARD-
KIENERT, Le domaine public..., ob. cit., p. 70; PAEISER, G., Droit..., p. 54.

' En este sentido vid.: C.E. 27 mars 1874, Barlabé; C.E. 3 décembre 1909, Ministre de
Travaux public ¢/Vidal; C.E, 26 février 1947, Raybaud; C.E. 3 janvier 1980, Ministre de
|"Equipement c/Richard.

7 En esta direccidn vid.: C.E. 7 maio 1918, Ministre de Travaux public ¢/Boissi: C.E. 9
mai 1957, Ministre de Travaux public ¢/ Parédés; C.E. 29 mai 1974, Marcinesi,

™ En este sentido, C.E. 18 juin 1976, Ménard el Pujol. Igualmente la doctrina: ALLARD-
KIERNET, Droit..., ob. cit., p. 71; AUBY-BON, Droit administratif..., ob. cit., p. 50.

™ Entre otros, vid.: HAURIOU, M., Précis..., ob. cit., p. 370; DUEZ-DEBEYRE, Traité..., ob.
cit., p. 783; BONNARD, Précis..., ob. cit., p. 592; WALINE, Précis..., Ob, cit,, p. 861.





