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RESUMEN: La Ley 2/13 ha clarificado en algunos puntos la definicién de
los elementos integrantes del dominio publico maritimo-terrestre; pero asimismo
desafecta algunos terrenos y, en otros casos, los mismos dejan de ser ribera del
mar y se posibilita pues su desafectacion. No obstante, en algunos extremos,
la Ley habria debido ser mds clara en cuanto a la situacién de los antiguos
propietarios de terrenos cuya desafectacion ahora se permite.

ABSTRACT: 2/13 Act has clarified the concept of public littoral properties.
Besides, this Act transforms in private properties some grounds; in other cases,

grounds stop beginning to sea shore. However, this new Act ought to have been
clearer; concretely, when it defines former owners’ situation.
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I. INTRODUCCION

La Ley 2/13, en su Exposicién de Motivos, alude a la permanente litigiosidad
derivada del régimen transitorio de la Ley 22/88. Se indica que existen situa-
ciones ambientalmente insostenibles, debidas a la situacion de tolerancia que
en la prictica se ha producido en ocasiones precisamente por la conflictividad
de la Ley de costas; y se aflade que hay que establecer un marco en que las
relaciones en el litoral puedan tener continuidad a largo plazo. A este respecto,
hace referencia al Informe Auken, que insta a Espafia a revisar la Ley de costas
para garantizar los derechos de los legitimos propietarios.

La Ley no modifica la definicién de dominio publico maritimo-terrestre
en cuanto a las categorias que lo componen, pero introduce ciertas precisiones
en los conceptos del articulo 3 de la Ley 22/88, siguiendo en buena medida la
linea previamente marcada por el Reglamento. Ademads, a partir de ahora los
terrenos inundables artificialmente no son demaniales, salvo que ya antes de la
inundacidn lo fueran. En este punto, el cambio es en muchos casos mds aparente
que real, ya que el Reglamento excluye del demanio los terrenos artificialmente
inundables cuya cota sea superior a la mayor de pleamar —art. 6—; la mayor
novedad estriba en las marinas, cuyos terrenos inundados siempre se consideran
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de dominio privado salvo los canales navegables, que se declaran de dominio
publico. Ademds, se elimina la referencia a las playas de origen artificial.

Otra novedad estriba en que ciertos nicleos de poblacion se excluyen del
demanio maritimo-terrestre, afirmando la Exposicion de Motivos que no se
trata de bienes integrantes de la ribera del mar. Se indica que se trata de nu-
cleos residenciales en situacién singular, edificados sobre terrenos que, por su
degradacion y caracteristicas actuales, no son necesarios para la proteccion del
dominio publico maritimo-terrestre. Indica la Exposiciéon de Motivos que se
trata de nicleos incorporados al dominio publico maritimo-terrestre en virtud de
deslindes previos a la Ley 22/88 y cuyas edificaciones son también anteriores,
con viviendas histéricamente consolidadas; es decir, parece que se incluirian
en el dominio publico maritimo-terrestre, en su caso, en virtud del articulo 4-5
de la Ley de costas. En este sentido, quizd la Ley esté simplemente recogiendo
la nueva doctrina del TS sobre dicho precepto, sentada a partir de su sentencia
de 5-11-10. Esta interpretacion incluso se corrobora a la vista del régimen a
que se someten estos terrenos; ya que la efectividad de la desafectacién se
difiere al momento en que los ocupantes adquieran esos bienes en virtud de
un negocio juridico de los regulados en la Ley 33/03, de Patrimonio de las
Administraciones Publicas'.

En cambio, la Ley no afecta a otros elementos del dominio publico maritimo-
terrestre, como acantilados y los terrenos en su dia deslindados como dominio
puiblico maritimo-terrestre y que hayan perdido sus caracteristicas naturales de
playa, acantilado o zona maritimo-terrestre; a pesar de que plantean algunos
problemas en su aplicacion.

La Ley 2/13, por otra parte, y en este punto ha sido criticada por LozaNo
CutaNDA?, remite bastantes cosas al Reglamento. Por ejemplo, la Exposicién de
Motivos alude a la intensificacién de la proteccién de ciertos espacios median-
te reglamento; este también deberd diferenciar el uso de las playas urbanas y
naturales, nuevas categorias que acuifia la ley.

Me centraré en las novedades sobre la definicién del demanio maritimo-
terrestre y en los cauces para hacer efectivas las nuevas prescripciones legales;
ya que esta Ley comporta la desafectacion de algunos terrenos hasta entonces
demaniales, y establece en algunos casos un derecho de reintegro a sus antiguos
propietarios o sus causahabientes.

II.  LAS NOVEDADES EN EL CONCEPTO DE PLAYA' Y DE ZONA MA-
RITIMO-TERRESTRE

La Ley 22/88 ensanché sustancialmente el concepto de dominio ptblico

maritimo-terrestre®. Por lo pronto, el articulo 3 define la playa y zona maritimo-
terrestre mas ampliamente que la Ley 28/69. La Ley 2/13 introduce sin embargo
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un cambio sustancial en relacién con Formentera, donde los conceptos de playa
y zona maritimo-terrestre vuelven a ser como bajo la Ley 28/69; ademds de
haber introducido precisiones conceptuales y una importante prevision sobre
los paseos maritimos.

Las nuevas prescripciones relativas a los paseos maritimos son importantes
porque el TS afirma que la urbanizacién de unos terrenos no necesariamente les
hace perder su condicién de playa o de zona maritimo-terrestre. La sentencia del
TS, de 16-6-04, Sala Primera, afirma, siguiendo la de 9-7-01, que pueden tener
caracter demanial terrenos urbanos, si retinen los caracteres indicados en la Ley
22/88, articulos 3 a 5% Es decir, la urbanizacion de los terrenos no siempre hace
perder a los mismos los caracteres fisicos propios del dominio ptiblico maritimo-
terrestre; ademds de que podria ser de aplicacién, en su caso, el articulo 4-5
de la Ley 22/88, que, no obstante, tltimamente es objeto de una interpretacion
restrictiva, como veremos. La nueva normativa sobre paseos maritimos impide,
dentro de su dmbito de aplicacion, la consideracién de los terrenos situados al
interior de los mismos como playa o zona maritimo-terrestre, aunque no hayan
perdido su composicién geomorfoldgica y caracteristicas naturales; siempre que
el paseo se haya autorizado o construido por el Estado con posterioridad a la
Ley 22/88 y antes de la Ley 2/13°.

1. CONCEPTO DE ZONA MARITIMO-TERRESTRE
A) Consideraciones generales

Por lo que respecta a esta zona, la Ley 22/88 no la define por referencia a
donde lleguen las olas en los mayores temporales ordinarios, sino en los ma-
yores temporales conocidos; incluso esto podria ser superado por la pleamar
en maxima viva equinoccial®. Asi, bajo la Ley 28/69 la zona maritimo-terrestre
se definfa como «el espacio de las costas o fronteras maritimas del territorio
espafiol que bafia el mar en su flujo y reflujo, en donde sean sensibles las ma-
reas, y las mayores olas en los temporales ordinarios, en donde no lo sean»; en
cambio, la Ley 22/88, antes de su modificacion, la habia definido como «espacio
comprendido entre la linea de bajamar escorada o maxima viva equinoccial, y
el limite hasta donde alcanzan las olas en los mayores temporales conocidos
o, cuando lo supere, el de la linea de pleamar méaxima viva equinoccial. Esta
zona se extiende también por las margenes de los rios hasta el sitio donde se
haga sensible el efecto de las mareas»’.

El limite hasta donde alcancen las olas en los mayores temporales conoci-
dos se remite ahora, tras la Ley 2/13, a los criterios técnicos que establezca el
Reglamento. Con anterioridad, este, articulo cuatro, establecia que: «Para fijar
el limite hasta donde alcanzan las olas en los mayores temporales conocidos
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se utilizardn las referencias comprobadas de que se disponga». La Exposicion
de Motivos de la Ley 2/13 indica que se trata de dar mayor seguridad a los
deslindes; en efecto, con el criterio del temporal conocido segun las referencias
comprobadas, barrios enteros de ciudades podrian pasar al dominio publico
maritimo-terrestre, ante temporales extraordinarios®. Asi, hasta el momento, el
problema se debia solventar caso a caso, conforme a los estudios del Ministerio
de Medio Ambiente y las periciales, que podian llegar a resultados distintos
en casos iguales. Ahora la pega puede estar en que el Reglamento utilice unos
criterios técnicos equivocados. Quizd habria sido mejor volver a las previsiones
de la Ley 28/69 y sustituir «conocidos» por «ordinarios», como se ha hecho
en Formentera; o bien haber incluido dentro de la Ley unas pautas para que
después el Reglamento concretara dichos criterios técnicos.

Habr4 que estar a lo que diga la modificacion del Reglamento en este punto;
pero, conforme a lo que finalmente la misma determine, terrenos hasta ahora
deslindados como dominio publico maritimo-terrestre podrian quedar fuera del
mismo, o viceversa.

La zona maritimo-terrestre se extiende asimismo por las margenes de los
rios hasta donde sean sensibles las mareas. En este punto, no se ha alterado la
definicién de la zona maritimo-terrestre, pero si la servidumbre de proteccion.
Asi, se modifica el articulo 23 de la Ley 22/88, para permitir excepcionalmente
la reduccidén a 20 metros de esa servidumbre en las margenes de los rios hasta
donde sean sensibles las mareas (art. 23). Esto se debe a que, por ejemplo, en
el Gualdalquivir las mareas son sensibles hasta 25 kilémetros tierra adentro;
pensemos en la cantidad de terrenos que radicaban en la servidumbre de pro-
teccion por este hecho’.

El articulo 3 de la Ley 22/88 afiade que la zona maritimo-terrestre com-
prende las marismas, esteros, albuferas y marjales; y en general los terrenos
bajos que se inundan por la filtracién del mar, oleaje o mareas'’. La Ley 2/13
ha precisado el significado de estos conceptos'!.

B) En especial, los terrenos artificialmente inundables

El articulo tres de la Ley 22/88, tal como se ha interpretado por la jurispru-
dencia, también comprendia los terrenos artificialmente inundados por el agua
del mar; bien con el flujo o reflujo de las mareas mediante técnicas artificiales,
bien los permanentemente inundados por el agua del mar a consecuencia de
obras. Asf, indica el TS que el articulo 43-6 del Reglamento, relativo a las ma-
rinas, en modo alguno colisionaba con aquel precepto, sino que en se limitaba a
extraer todas las consecuencias de la norma legal; de hecho, la STS de 14-10-96
habfia confirmado la legalidad del Reglamento en este punto'?.
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Podemos citar la STS, Sala Tercera, de 28-6-12, sobre un lago artificial,
comunicado por un tubo con el mar. Se habia justificado su inclusién en el
demanio porque se trata de terrenos artificialmente inundados con agua del mar,
por lo que era de aplicacién el articulo 43-6 del Reglamento; ademds de con-
siderar el alcance de las olas en los mayores temporales conocidos. El recurso
se desestima porque el agua del mar llega por el canal hasta el lago; luego los
terrenos se inundan con el agua del mar y les alcanza la marea, siendo de apli-
cacion el articulo 3 de la Ley y 43-6 de su Reglamento. Se anade que aquello
se habia construido sobre una antigua salina; lo que da idea de cudles habian
sido los originales caracteres del terreno. EI TS recalca que el articulo 43-6 no
contradice, sino complementa, el articulo 3-1.a) de la Ley".

La STS de 12-4-12 es también significativa; sobre todo porque anticipa las
previsiones después recogidas en la Ley 2/13. Sefiala que, aunque los terrenos
se inundan artificialmente —mediante el juego de unos diques, se inundan
puntualmente para botar los barcos de un astillero— su cota no es superior a
la méxima viva equinoccial de pleamar; por lo que asimismo son naturalmente
inundables por efecto de las mareas y forman parte del demanio'. Indica el
TS que el articulo 6 del Reglamento matiza lo que disponia la Ley 22/88, al
excluir del demanio los terrenos cuya cota sea superior a la maxima de plea-
mar. El criterio que sigue el TS, resultante de lo indicado en el Reglamento,
es el finalmente acogido en la Ley 2/13, que afirma que los terrenos artificial
y controladamente inundables no son demaniales salvo que ya lo fueran antes
de la inundacién; de donde se deduce que en este punto —y a excepcién de
las marinas— esta Ley, en gran medida, se ha limitado a clarificar las cosas
y a elevar de rango el contenido de los preceptos reglamentarios. La principal
novedad en este aspecto, de hecho, estriba en las marinas y las concesiones
salineras y de acuicultura.

En efecto, la Ley 2/13 ha modificado el articulo 3 de la Ley 22/88; asi que
ahora se establece que no pasaran a formar parte del dominio piblico maritimo-
terrestre los terrenos artificial y controladamente inundables, siempre que antes
de la inundacién no fueran demaniales; salvo los canales navegables de las
marinas. Esto ultimo se desprende del articulo 4-3, que incluye en el demanio
los terrenos cuya superficie sea invadida por el mar salvo lo dispuesto en el
dltimo parrafo del articulo 3-1.a) —terrenos artificial y controladamente inunda-
bles—; pero integrando en el dominio publico los terrenos inundados que sean
navegables. Con esto, se deja fuera del dominio publico maritimo-terrestre las
marinas; salvo los canales navegables —tal como se especifica en la DA 10—.
La exclusién de la zona inundada de las marinas del demanio maritimo-terrestre
constituye la verdadera novedad, como veremos.

El articulo 6 del Reglamento establece que: «Los terrenos inundados me-
diante técnicas artificiales, cuya cota sea superior a la de la mayor pleamar, no
se consideran incluidos en lo establecido en el apartado 3 del articulo anterior»,
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relativo a los terrenos invadidos por el mar. En este sentido, la previsién de la Ley
2/13 —con excepcién de lo referente a las marinas— no parece tan novedosa;
en gran medida, se limita a expresar de otro modo una idea que ya se encon-
traba en el Reglamento, elevando ademds de rango ese contenido normativo.

Es cierto que no hay coincidencia literal entre la nueva prevision legal y el
Reglamento: la Ley no contempla el requisito de que la cota sea mayor que la
de pleamar, sino que utiliza un referente distinto para la exclusién del dominio
publico: que los terrenos, con anterioridad a la inundacién, no fueran demaniales;
ademds de que la inundacidn artificial debe ser «controlable»'s. Cabe plantear si
puede haber terrenos cuya cota sea inferior a la de pleamar pero que no fueran
dominio publico antes de la inundacién; o viceversa, si podria haber terrenos
cuya cota sea superior a la de pleamar y que hubieran sido dominio publico
maritimo-terrestre con anterioridad a la inundacién. En cuanto a lo primero,
si la cota es inferior a la de pleamar y le alcanzan las mareas, serd un terreno
inundable por el mar e integrado en el demanio maritimo-terrestre antes de la
inundacidn artificial, segin la interpretacién jurisprudencial'®. En cuanto a los
terrenos de cota superior a pleamar pero que hubieran sido dominio publico
maritimo-terrestre antes de la inundacién, si la cota es superior a la de plea-
mar no serian naturalmente inundables; pero podrian haber sido demaniales
con anterioridad por otra causa —zona dunar, por ejemplo— y perdido esas
caracteristicas naturales, o incluso haberse elevado la cota sobre la maxima de
pleamar debido a obras, habiendo sido los terrenos naturalmente inundables
con anterioridad a las mismas'’. En todo caso, la intencion de la Ley 2/13 no
es hacer pasar al dominio publico terrenos que no lo fueran con anterioridad;
de hecho, el articulo 6-2 del Reglamento debia entenderse sin perjuicio de que
los terrenos quedaran incluidos en alguna otra categoria del demanio maritimo-
terrestre.

a) El caso de las marinas

Con anterioridad a la Ley 2/13, las zonas inundadas de las marinas se en-
tendfan integradas en el demanio maritimo-terrestre en virtud del articulo 3-1.a)
de la Ley 22/88 —aunque algunas sentencias, como hemos visto, reforzaban
esta prevision con la consideraciéon de que nos encontrdbamos ante terrenos
invadidos por el mar que han pasado a formar parte de su lecho por cualquier
causa—. En este punto, la jurisprudencia habia entendido, como se ha visto,
que no habia contradiccién entre el articulo 43-6 del Reglamento y la Ley; si
bien resultaba chocante que una prevision de tanto alcance se contuviera en
una mera norma reglamentaria. Aparte de una serie de normas relativas a la
servidumbre de proteccidn, el Reglamento establecia que toda la zona inundada
pasaria a formar parte del demanio maritimo-terrestre.
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La Ley 2/13, no obstante, ha modificado estas previsiones; en concreto, su
DA 10, en relacién con el articulo 4-3 LC. De acuerdo con aquella, el terreno
inundado para ejecutar los canales navegables, bien por el agua del mar o bien
de los rios hasta donde sean sensibles las mareas, en parcelas que con ante-
rioridad no fueran dominio piblico maritimo, se incorporard al demanio. No
obstante, no se incluyen en este los terrenos de propiedad privada colindantes a
la vivienda, y retranqueados respecto al canal navegable, destinados a estacio-
namiento ndutico individual privado; ni los terrenos privados colindantes con el
canal e inundados a consecuencia de excavaciones, destinados a estacionamiento
ndutico colectivo y privado'®.

Es decir, no todos los terrenos artificialmente inundados en las marinas se
incorporan al dominio puiblico maritimo-terrestre: solo canales navegables, no
las zonas adyacentes destinadas al amarre, salvo que las mismas, originaria-
mente, ya formaran parte de ese demanio®. Como solo se incorporan al mismo
los canales navegables, parece que los lagos artificiales, a que antes he hecho
referencia, quedan a partir de ahora fuera del dominio publico maritimo-terrestre,
aunque no sean propiamente espacios adyacentes al canal®’; salvo que con ante-
rioridad esos lagos artificiales se integraran ya en el demanio maritimo-terrestre.

En sintesis, los terrenos controlada y artificialmente inundables como regla
general solo se incorporan al dominio publico si ya pertenecian al mismo antes
de la inundacién; pero los canales navegables de las marinas se incorporan en
todo caso. La diferencia con la legislacién anterior, pues —y dejando aparte
casos marginales, a que he hecho referencia— estriba en la desafectaciéon ex
lege de las zonas inundadas de las marinas que no sean canales navegables ni
se integraran en el demanio en el momento anterior a la inundacién.

En tal sentido, para la efectividad de la desafectacién habrd que practicar
el deslinde. El tema estriba en si los afectados podrian, ante la inactividad
administrativa en la practica del mismo, Gnicamente recurrir ante el orden con-
tencioso administrativo o si por el contrario podrian también acudir directamente
al orden jurisdiccional civil para la prictica de acciones reales. Esto udltimo
resulta complicado, teniendo en cuenta la potestad de autotutela que implica el
deslinde de las costas. Después volveré sobre ello.

b) Concesiones salineras y para cultivos marinos

La nueva transitoria primera, quinto, sefiala que, si los terrenos a que se
refieren los apartados anteriores de dicha Disposicién se hubieran inundado ar-
tificial y controladamente y destinado a acuicultura o salinas maritimas, quedan
excluidos del demanio maritimo-terrestre aunque sean naturalmente inundables;
pero es aplicable la servidumbre de proteccion. Por supuesto, también serdn
aplicables las previsiones sobre la servidumbre de transito.
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Ya hemos visto que los terrenos artificialmente inundados, salvo los canales
navegables de las marinas, no son ya dominio publico maritimo-terrestre; pero
salvo que antes de esta Ley formaran parte de aquel. Asi, como se recordard, el
Reglamento previé que cuando estuvieran por debajo de pleamar serian dema-
niales; al ser naturalmente inundables. Ahora se excluyen del dominio publico
ciertas actividades econdmicas que necesariamente radican en el litoral. La
razén es simple: salvaguardar su viabilidad econdmica, seriamente afectada por
el cardcter concesional del titulo existente sobre los terrenos?'.

En cualquier caso, hay que efectuar varias precisiones. La primera, que
esta disposicion solo se refiere a las salinas e instalaciones de acuicultura; no,
por ejemplo, a los astilleros, que asimismo muchas veces exigen la inundacién
artificial y controlada de una serie de terrenos y que también deben ubicarse
en la ribera del mar o sus proximidades. Es decir, quizd habria sido mas razo-
nable aludir a las salinas y a las instalaciones de acuicultura de modo expreso;
pero estableciéndose una cldusula abierta en la que se incluyeran ademads otras
actividades econdmicas que asimismo deban ubicarse en el litoral y en las que
también se haya procedido a la inundacién artificial y controlada de los terrenos.

La segunda es de mayor alcance. Hemos visto que, como regla general, los
terrenos controlada y artificialmente inundados —salvo los canales navegables
de las marinas— se excluyen del demanio maritimo-terrestre; pero siguen siendo
demaniales los que antes de la inundacién lo eran. Sin embargo, en el caso de
estas actividades economicas, los terrenos se consideran de dominio privado,
incluso si con anterioridad a la inundacion artificial ya hubieran sido inundables
y, por tanto, demaniales. Como acabo de comentar, se trata del reconocimiento
de la necesidad de preservar la viabilidad econémica de muchas industrias.

Aln se puede efectuar una tercera precision: La aplicabilidad de esta nueva
disposicion exige que los titulares de las empresas afectadas —o sus causantes—
se hallen en alguna de las situaciones de la transitoria primera; esto es, haber
sido legitimos propietarios a la entrada en vigor de la Ley 22/88; o bien estar
protegidos por el articulo 34 LH, aun cuando no hubieran obtenido una sentencia
civil firme a su favor —fallo favorable que, normalmente, se consigue cuando
la primera adquisicién privada fue anterior a la Ley de Puertos de 1880 o si la
enajenacion trajo su causa de la legislacién desamortizadora; de acuerdo con el
criterio mds extendido en la jurisprudencia civil>—. Esto es coherente con la
finalidad de la norma: no se trata de preservar todas las antiguas propiedades
en las situaciones de la transitoria primera —donde la Ley 2/13 simplemente
alarga los plazos concesionales y refuerza sensiblemente la situacién de los in-
cluidos en el apartado segundo— sino solo de permitir la viabilidad de algunas
actividades econdmicas; si bien con la condicion afiadida de que nos encontre-
mos ante una de esas situaciones, donde, no se olvide, existieron derechos de
propiedad en su dia adquiridos legitimamente —o, al menos, titulos protegidos
por la fe publica registral—.
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Podemos preguntarnos por qué la previsién sobre las salinas e industrias
de acuicultura exige que el titular se halle en alguna de las situaciones de la
transitoria primera. Pues bien: si son terrenos naturalmente inundables, parece
que estarfamos en zona maritimo-terrestre. Pero esta es dominio publico por
expresa prevision de la CE. Una norma que declare propiedad privada terrenos
de esa zona serd contraria al articulo 132-2 CE. La Transitoria circunscribe su
aplicacion a quienes, a la entrada en vigor de la LC, se hallaran en alguna de
las situaciones de los anteriores apartados. Ahora bien, hay dos inconvenientes:
El primero, la Transitoria no solo se refiere a quienes poseyeran un titulo de
propiedad reconocido en sentencia firme y a aquellos cuyos terrenos no tuvieran
las caracteristicas del demanio en la Ley 28/69, sino también a los protegidos
por el articulo 34 LH. Pues bien, en este tltimo caso, si el Estado ganara una
accion reivindicatoria, entiendo que el reintegro no seria aplicable.

La segunda objecién es la siguiente: como veremos, lo 16gico habria sido,
tras la CE, mantener los enclaves privados y entender implicita en la misma un
mandato de expropiacién —una expropiacion real, no una pseudoexpropiacion
a cambio de una concesion; y un mandato, no una simple posibilidad—; a
pesar de lo que dijo la STC 149/91. Sin embargo, la Ley 2/13 no contiene un
mandato de expropiacion de estos terrenos; simplemente, los declara de dominio
privado. Lo mas respetuoso con la CE, asegurando asimismo la viabilidad de
estas empresas, habria sido mantener las concesiones con los plazos y prérrogas
recogidos en la nueva Ley; pero con obligacién de indemnizar, a su finalizacion,
la diferencia de valor entre la concesién y el antiguo titulo de propiedad, ya
que se quiere conferir a estas industrias un trato distinto al resto de concesiones
para garantizar su viabilidad.

La unica posibilidad de salvar la constitucionalidad de la norma estriba en
considerar que los terrenos, pese a ser naturalmente inundables, no forman parte
de la zona maritimo-terrestre. La CE no la define; pero la ley tampoco tiene
libertad absoluta para configurarla. ;Es legitimo que el legislador extraiga de la
zona maritimo-terrestre terrenos que, aun siendo naturalmente inundables por las
mareas, no lo sean de hecho debido a la realizacién de obras que impidan dicha
inundacidn; de forma que solo controladamente, por medios artificiales, se deje
pasar el agua del mar?> Desde mi punto de vista, ello resulta posible; siempre y
cuando la obra humana que transformo de ese modo la zona maritimo-terrestre
estuviera ya ejecutada a la entrada en vigor de la CE y el terreno hubiera
perdido ya en ese momento sus caracteristicas naturales. En suma, la nueva
transitoria no deberia ser de aplicacion, a mi juicio, cuando la transformacion
fisica se hubiera consumado a partir del 29-12-78; sin que baste que hubiera
sido anterior a la Ley 22/88. No obstante, a esta tesis cabe objetar que no se
ha cuestionado la constitucionalidad de la transitoria segunda, que permite que
incluso después de la CE y de la Ley de costas se consume una obra que gane
terrenos al mar, y la adquisicion de la propiedad de los terrenos desecados; la
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STC 149/91 se pronuncio sobre ella —aunque la impugnacion iba en sentido
contrario— y declaré su constitucionalidad.

2. CONCEPTO DE PLAYA

En cuanto a las playas, para la Ley 22/88 no importa que sean planas, que
tengan vegetacion o que no la tengan; se especifica que se comprenden en este
concepto las dunas, bermas y escarpes®. Ademds, en su primitiva redaccién
se inclufan expresamente las playas de origen artificial; pues bien, significa-
tivamente, la Ley 2/13 ha suprimido el inciso «naturales o artificiales», como
veremos. En cambio, la Ley 28/69 solo consideraba playa las superficies planas
y pricticamente sin vegetacion, o solo con vegetacion caracteristica®.

La Ley 2/13 no ha introducido, a excepcién de lo que diremos, grandes
novedades en el concepto de playa, mas alld de incorporar algunos conceptos
geograficos que la integran y elevar a rango legal y aclarar las previsiones re-
glamentarias sobre las dunas; salvo en el caso de Formentera, donde, como se
verd, se vuelve al concepto de playa de la Ley 28/69. Las previsiones relativas
a los paseos maritimos, no obstante, como veremos, inciden sobre el concepto
de playa y de zona maritimo-terrestre. Ademds, se han suprimido todas las refe-
rencias al posible origen artificial de las playas y de sus elementos integrantes.

Analizaremos en primer lugar los elementos integrantes de la playa segtn la
Ley 22/88; y a continuacién las novedades introducidas por la Ley 2/13. Sobre
lo primero, indica la STS de 12-4-12, con cita de la de 22-5-07:

«El articulo 3.1.h) de la Ley 22/88... introduce novedades importantes que
amplian el concepto juridico de “playa”, antes proporcionado por el articulo 1.1
de la Ley 28/69... De ellas, conviene destacar... las tres siguientes: Una, referida
al caracter de la superficie de ese espacio, que antes habia de ser “casi plana”, y
que hoy, con la nueva Ley, puede ser, no solo inclinada, sino con irregularida-
des y ondulaciones; es asi, porque aquel articulo 3.1.b) nos dice que la “playa”
incluye, no solo las zonas de depdsito de materiales sueltos, tales como arenas,
gravas y guijarros, sino también los escarpes, bermas y dunas. Otra, referida a que
dos de estos accidentes que pasan a formar parte del concepto juridico de playa,
como son los escarpes y bermas, no necesariamente tienen que estar formados o
constituidos por depositos de materiales sueltos; sus caracteristicas fisicas —en
cuanto declives dsperos del terreno, los primeros, y parte casi horizontal interior
al escarpe o talud de fuerte pendiente causado por el oleaje, las segundas— y su
proximidad al mar, los hace susceptibles de ser lugares en que se depositen mate-
riales sueltos, pero el modo en que aparece redactado el repetido articulo 3.1.b)
no requiere que tales depdositos hayan de permanecer alli, o que su presencia sea
necesaria para poder incluir tales accidentes en el concepto juridico que nos ocupa.
Y una tercera, referida a que aquellos depdsitos y estos accidentes pueden tener
su origen, o pueden haber sido formados, tanto por la accion del mar o del viento
marino, como por otras causas naturales o artificiales; su procedencia continental
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no es, asi, una circunstancia que necesariamente excluya la inclusion de la zona
en el concepto juridico de playa; aunque tal amplitud de causas posibles obligara,
cierto es, a prestar una cuidadosa atencion a la realidad fisica de la zona y a la
finalidad que la norma ha perseguido...»*.

En esta sentencia, cabe resaltar la referencia a las playas de origen con-
tinental; cosa que, como veremos, no ha corregido la Ley 2/13. Pero, como
también se deduce de la sentencia, en estos casos habrd que ser especialmente
cuidadosos: las playas no solo son dominio ptiblico maritimo-terrestre, sino lo
son por ser ribera del mar. Es decir, la playa, aun la de origen continental, debe
estar en contacto con el mar y con la zona maritimo-terrestre.

Pero posiblemente lo mds conflictivo de la ampliacién del concepto de
playa en la Ley 22/88 sea la referencia a las dunas. Bajo la Ley 28/69, estas no
integraban el dominio ptiblico maritimo-terrestre; salvo que fueran alcanzadas
por el oleaje en algtin temporal ordinario donde no fueran sensibles las mareas,
o por estas donde lo fueran. Sobre las dunas, la STS, Sala Tercera, de 22-3-12
—F]J de la sentencia confirmada en casacion— afirma:

«en principio las dunas, todas las dunas, se consideran en la LC como dominio
publico maritimo-terrestre y, como sefiala la STS de 28-2-07, para excluir una duna
del dominio publico estatal, se precisa una prueba contundente de que el sistema
dunar ha sido fijado por la vegetacion hasta tal punto que no resulte necesaria
para garantizar la estabilidad de la playa y defensa de la costa. En definitiva,
que se ha convertido un elemento geologico muerto, sin actividad alguna para el
entorno ni para si misma, de forma tal que nada recibe de su periferia ni esta
nada de aquella. En el caso analizado... resulta evidente la existencia de arena
suelta lo que impide afirmar que tales dunas no tienen interrelacién con el entorno
0 que no existen materiales sueltos, como la arena, muy al contrario se percibe la
existencia de arena, extremo que también resulta suficiente para incluir los terrenos
del pleito en el dominio publico maritimo-terrestre»?’.

Esta sentencia es resaltable porque afirma que del Reglamento se deduce
una presuncion de que las dunas son precisas para la estabilidad de la playa y
defensa de la costa; lo que, como veremos, ya no es sostenible tras la Ley 2/13.

En el caso de la STS, Sala Tercera, de 10-5-12, las catas arrojaban un por-
centaje de arena entre el 82 y el 93 por 100. Para la Administracidn, la parte del
campo dunar mas alla de la carretera no era precisa para garantizar la estabilidad
de la playa; pero la finca del actor se hallaba en el mismo campo dunar, entre
la carretera y la playa. EI TS resalta en todo caso que lo incluido en el demanio
maritimo-terrestre son las dunas litorales, no las continentales; y que la finalidad
de su integracion en el mismo estriba en garantizar la estabilidad de la playa.

«Esta Sala ha sefialado en la sentencia de 12-12-09 —reiterando la interpre-
tacion realizada en la STS de 6-7-04, que cita a la anterior STS de 17-7-01—,
que “en el nuevo régimen juridico de las costas espafiolas que la Ley 22/88 ha
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establecido se ha ampliado el patrimonio colectivo incluyendo entre los terrenos de
dominio publico maritimo-terrestre unas determinadas categorias espaciales, como
las dunas litorales, que hasta entonces no necesariamente formaban parte de aquel.
La nueva regulacion, inspirada en el designio de conservar y proteger lo que queda
del medio litoral frenando su deterioro fisico (la Exposiciéon de Motivos destaca,
entre otros factores, la regresion de la linea de costa asi como ‘la destruccién de las
dunas litorales’, en cuanto fendmenos especialmente negativos), tiene una decidida
vocacion de incorporar estas nuevas categorias a dicho patrimonio publico ‘am-
pliando la estrecha franja costera que actualmente tiene esta calificacién demanial’.
Concretamente, las dunas litorales (no las continentales) quedan incluidas en la
nueva definicion de ‘playa’ siempre que estén formadas por la accion del mar o
del viento marino, y al margen de que tengan o no vegetacion”.

“‘...La diccién legal permite abrigar ciertas dudas sobre el limite interior de
estos espacios litorales que, en algunas ocasiones, avanzan considerablemente tierra
adentro, dudas a las que el Reglamento...’, ha respondido en su articulo 4.d) con-
siderando incluidas en la delimitacion de la playa las cadenas de dunas que estén
en desarrollo, desplazamiento o evolucién debida a la accién del mar o del viento
marino, asi como las fijadas por vegetacion hasta el limite que resulte necesario
para garantizar la estabilidad de la playa y la defensa de la costa”.

En la sentencia de instancia se desestima el recurso... al haberse constatado
la influencia marina de la zona y su cardcter dunar, que garantiza la estabilidad
de la playa...».

La STS 23-5-08, Sala Primera, resuelve un caso en que en virtud del deslinde
unos terrenos se habian incluido en zona maritimo-terrestre, con rectificacion de
las inscripciones registrales. Para los demandantes, no concurrian los caracteres
previstos en los articulos tres a cinco de la Ley de costas; afiaden que aquellos
se habfan deslindado antes de la Ley 28/69 y desafectado por decision estatal
expresa, y en su dia habian sido legalmente urbanizados. El juzgado estima la
demanda, al entender que los terrenos no son dominio ptblico natural. Para el
TS, estamos ante una zona de dunas, colindante con la playa, con poca vege-
tacién y de cardcter estdtico; y aflade que, conforme al articulo 3 de la Ley
de costas, las dunas son dominio publico maritimo-terrestre. Para el perito,
las dunas no eran precisas para la estabilidad de la playa, al estar fuera de su
zona de influencia; pero para la Audiencia Provincial y para el TS, este dato es
irrelevante —a pesar, podemos afiadir, de lo que ya en aquel momento indicaba
el Reglamento de la Ley de costas—?%. Como vemos, esta sentencia utiliza un
concepto de dunas a efectos de la Ley de costas mds amplio que el empleado
por la Sala Tercera; y que no responde a la finalidad de la inclusion de las
mismas en el dominio publico.

La ampliacién del concepto de playa que implicé la Ley 22/88 tiene parti-
cular relevancia —ademads de que la playa es ribera del mar y desde el limite
interior de esta computa la servidumbre de proteccion— porque la Transitoria
1-4 convirtié en concesionarios a aquellos cuyos terrenos no entraban dentro del
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demanio maritimo-terrestre bajo la Ley 28/69 pero se comprenden dentro de la
definicién del mismo con arreglo a la Ley 22/88: En efecto, muchas urbanizacio-
nes, y aun nucleos de poblacidn, anteriores a esta Ley, estdn construidos sobre
dunas —que, con la Ley 28/69, no eran demanio maritimo-terrestre salvo que
se integraran en la zona maritimo-terrestre—; y la Sala Tercera viene afirmando
que, pese a la urbanizacion, si de las catas y andlisis granulométricos se deduce
la composicion arenosa de los terrenos costeros urbanizados y edificados, los
mismos no habrdn perdido sus caracteristicas de playay deben deslindarse como
dominio piiblico®. Y ademads, al ser ribera del mar, no cabria su desafectacion.
Ello, aunque cuando se urbanizaron y edificaron, los terrenos no fueran playa
conforme a la Ley 28/69.

Muchas veces, en efecto, los andlisis granulométricos determinan que los
terrenos son arenosos y retinen las caracteristicas geomorfoldgicas propias de la
playa, aunque en superficie estén urbanizados®. Pues bien, la previsién de la Ley
2/13, que declara que los terrenos interiores a los paseos maritimos posteriores a
la Ley 22/88 no son ribera del mar, previsiblemente afectard a muchos terrenos
urbanizados que, aun reuniendo bajo la superficie la composiciéon geomorfo-
l16gica de la playa, quedan ahora excluidos de este concepto; como veremos?®'.
Posiblemente ello no sea irrazonable; ya que habria que plantear el coste técnico
y econdémico de la regeneracién de las playas cuando existe urbanizacién en
superficie, e incluso si resulta técnicamente viable.

Es decir, puede que las caracteristicas geomorfoldgicas del terreno, en pro-
fundidad, sean las de una playa. Pero también habrd que preguntarse hasta
qué punto la urbanizacién no habrd comportado el cardcter irrecuperable de
los terrenos. Es decir, posiblemente la clave deberia estar en si cientifica y
técnicamente es posible la recuperacién de esos terrenos como playa, una vez
finalizada la concesién y eliminada la obra urbanizadora existente.

En cuanto a las dunas, la Ley 2/13 sigue incardindndolas en la ribera del
mar como integrantes de la playa; pero aflade que solo se incluyen hasta el
limite preciso para garantizar la estabilidad de la playa y defensa de la costa®.
El Reglamento, articulo 4, considera playa las cadenas de dunas en desarrollo,
desplazamiento o evolucién por la accién del mar o viento marino; también
incluy6 las fijadas por vegetacién hasta el limite necesario para garantizar la
estabilidad de la playa y defensa de la costa. Ahora, las cadenas de dunas en
desplazamiento solo son demanio maritimo-terrestre si son precisas para la
estabilidad de la playa y la defensa de la costa®.

A mi juicio, el sentido del nuevo precepto legal es el mismo que el de la
norma reglamentaria®. La diferencia estriba en que la Ley 2/13, que silencia ya
lo relativo a si las dunas tienen o no vegetacion, utiliza de forma explicita el
criterio finalista para determinar si las dunas se integran o no en la ribera del
mar; pero dicho criterio finalista, en realidad, es el que asimismo subyace al
propio Reglamento. Es decir, este acota dos casos en que se entiende en prin-
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cipio que las dunas son necesarias para la estabilidad de la playa y la defensa
de la costa —la STS de 22-3-12 es ejemplo de esta presuncion— y asi deberia
haberse interpretado. Pero, si antes podia entenderse que, cuando se dieran los
supuestos reglamentarios —en particular, el primero— se presumia que las
dunas eran precisas para la estabilidad de la playa y defensa de la costa, tras
la Ley 2/13 ello debe probarse por la Administracién cuando haya dudas. Y,
desde luego, no cabe interpretar que las dunas alejadas de la playa, por mucho
que se hayan formado por la arena de esta, el mar y el viento marino y se
hallen en evolucién y desplazamiento, formen parte de aquella; pero es que, a
mi juicio, tampoco antes. Si las dunas son parte de la playa, solo podran ser
dunas, a estos efectos, las que se hallen en contacto inmediato con la ribera
del mar. Insisto: en cualquier caso, el Reglamento debia ya interpretarse de ese
modo: la referencia a las cadenas de dunas en evolucién o desplazamiento debia
entenderse en el sentido de que esas dunas en evolucién servian para renovar
el aporte de dridos a las playas.

Y otra diferencia con la legislacién anterior estriba en que la primitiva re-
daccién de la Ley 22/88 aludia explicitamente a causas naturales o artificiales
como generadoras de las dunas, bermas, escarpes y en general de las playas.
En cambio ahora, en relacién en concreto con las dunas, se afirma simplemen-
te que las mismas se forman con arena transportada por la accién del mar,
del viento marino u «otras causas». Ya no se dice que esas causas puedan
ser artificiales; con lo que podria colegirse que deben ser siempre naturales,
ya que asi lo son la accién del mar y del viento marino®. No solo eso, sino
que ademds se ha suprimido asimismo la referencia a las causas naturales o
artificiales como generadoras de las playas, sus bermas y escarpes. Dicho de
otro modo, la sensacion es que la Ley 2/13 ha pretendido excluir del dominio
publico maritimo-terrestre las playas de origen artificial; sin perjuicio de que
en su caso las mismas se integren en aquel por inundarse con el flujo de las
mareas o sufrir el azote de los temporales por causas naturales®. La Ley, no
obstante, deberfa haber sido mds explicita en este punto; desde luego, no tendria
sentido que sea una norma reglamentaria la que determine si una playa artificial
se integra o no en el dominio publico.

3. LA REDEFINICION DE LA RIBERA DEL MAR COMO CONSECUENCIA DE LA EJECUCION
DE PASEOS MARITIMOS

Existen otros preceptos, no incorporados a la Ley 22/88, que inciden asimis-
mo en la determinacion del demanio maritimo-terrestre. Asi, la Adicional tercera
de la Ley 2/13 indica que la linea exterior de los paseos maritimos construidos
por la Administracién estatal, o por otras con su autorizacion, en el periodo
comprendido entre la vigencia de la Ley 22/88 y esta ley, se entenderd a todos
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los efectos como limite interior de la ribera del mar; se podran desafectar los
terrenos situados al interior de aquellos ex articulo 18 de la Ley 22/88. No se
consideraran paseos maritimos, a estos efectos, las instalaciones que no alteren
el terreno que los soporta, como caminos o pasarelas de madera apoyadas en
terreno o en pilotes?.

Con esto, quedan a salvo numerosos ntcleos de poblacién en los que se han
construido paseos maritimos. Aunque estos paseos suelen estar por encima del
nivel de la playa, muchas veces la fuerza de las olas llega hasta ellos, y asimis-
mo las arenas de la playa a veces se impulsan por el viento hacia el paseo®.
Ademads, muchas zonas costeras urbanizadas mucho antes de la Ley 22/88 estan
construidas sobre antiguas dunas, que en aquel momento no se integraban en el
demanio. Como la urbanizacién no supone necesariamente, de acuerdo con la
Sala Tercera y tal como hemos visto, la pérdida de las caracteristicas naturales
de playa o de zona maritimo-terrestre —si por ejemplo de los andlisis granu-
lométricos se deduce la composicién esencialmente arenosa de los terrenos por
debajo de la urbanizacion— muchos ntcleos de poblacién corrian el riesgo de
ser objeto de un deslinde que los declarara ribera del mar, y por tanto dominio
publico maritimo-terrestre no desafectable; como de hecho ha sucedido con otros
muchos. La Adicional Tercera permite desafectar todos los terrenos interiores
a los paseos maritimos construidos o autorizados por el Estado después de la
Ley 22/88 y antes de la entrada en vigor de la Ley 2/13%.

En efecto, la DA 3. establece claramente que a todos los efectos el paseo
maritimo no se integra en la ribera del mar. A ningiin efecto se entiende que el
paseo maritimo, ni lo que estd tierra adentro, se integra en la playa ni en la
zona maritimo-terrestre; por mucho que las caracteristicas geomorfoldgicas de
los terrenos del paseo y los colindantes a este sean de composicion arenosa.
Y esto no solo tiene importancia para la preservacion de los titulos de pro-
piedad sobre terrenos no deslindados como demaniales —aunque posean esas
caracteristicas— sino también desde la perspectiva urbanistica, que es la que
llena de contenido, a la postre, el derecho de propiedad. En efecto, conforme
al articulo 23 de la Ley 22/88, la servidumbre de proteccién no cuenta desde
el limite interior del dominio publico, sino desde el limite interior de la ribera
del mar, cuando ambos no coincidan. Asi, a partir de ahora la servidumbre de
proteccion contard en estos casos desde el limite exterior del paseo.

La DA 3.? constituye un reconocimiento de lo que hay en la realidad e in-
cluso —pese a lo que venia diciendo el TS— de la existencia de actos propios
del Estado; ya que la prevision solo se refiere a los paseos posteriores a la Ley
22/88, cuyo articulo 44 indica que los paseos maritimos se deben ubicar fuera
de la ribera del mar. La Ley 2/13 establece algo parecido a una presuncion juris
et de jure de que los paseos construidos tras la entrada en vigor de la Ley 22/88
se han ejecutado cumpliendo con su articulo 44; o bien, simplemente, como
he apuntado, reconoce la existencia de actos propios del Estado. Es decir, si el

478 Revista Critica de Derecho Inmobiliario, N.° 742, pags. 463 a 520



Dominio publico maritimo-terrestre y propiedad privada tras la Ley 2/2013

Estado autoriza o construye el paseo, estd implicitamente reconociendo que los
terrenos no formaban parte de la ribera del mar*. En cualquier caso, la prevision
legal, asi entendida, contrasta con la posicién de la Sala Tercera, para la que no
es precisa la revision de oficio del deslinde cuando este se revela erréneo, ya
que se exige su permanente adaptacion a la realidad fisica —asi, SSTS de 13
y 27-9, 12-1 y 5-12-12*'—. De hecho, la nueva norma impide en estos casos
aplicar esta jurisprudencia relativa a la posibilidad permanente de revisién de
los deslindes; al menos en lo que concierne a la consideracion de los terrenos
como ribera del mar. Se echa de menos, no obstante, una previsién mas general
que hubiera acabado con esta linea jurisprudencial, que extrae unas conclusiones
desde luego no acordes con la seguridad juridica ni con la exigencia de revision
de oficio de los actos declarativos de derechos —entre los que se incluye, desde
luego, el deslinde que deja fuera del demanio unos terrenos—.

Notemos ademds que la norma no se aplica a los paseos maritimos cons-
truidos antes de la Ley 22/88, ya que en ese momento la definicion de dominio
publico maritimo-terrestre era muy distinta*>. En todo caso, se puede plantear
un problema en relacién con los paseos que ya existian antes y que han sido
remodelados con autorizacion del Estado e incluso por este tras la Ley de costas.
En estos supuestos posiblemente la solucion deba ser la que acoge la Adicional
tercera; pensemos incluso que hay muchos casos en que el paseo, tras la Ley
22/88, se extiende longitudinalmente, sobre terrenos geomorfoldégicamente igua-
les a los afectados por el tramo antiguo del paseo remodelado. No tendria sentido
excluir de la ribera del mar los terrenos afectados por la prolongacién y no los
anteriores®. Esta consideracion se refuerza si se tiene en cuenta que los terrenos
que se hallan tras un paseo maritimo anterior a la Ley 22/88, e integrados en
el dominio publico conforme a los criterios de la misma, en muchas ocasiones
estardn incluidos en la transitoria primera, cuarto; supuesto este que merece
una especial proteccion, aunque la STC 149/91 declarara su constitucionalidad.

Aparentemente, ademds, podria dudarse de la constitucionalidad de la Adi-
cional Tercera, si se entendiera que permite la desafectacion de terrenos que
forman parte de la ribera del mar y que son por lo tanto dominio publico
maritimo-terrestre por prescripcion constitucional*. Sin embargo, no lo creo asi.
La CE nos dice que las playas y zona maritimo-terrestre son dominio publico
estatal; pero no indica qué es lo que se integra en uno y otro de estos conceptos.
Cuando la CE entré en vigor, en particular el concepto de playa, como hemos
visto, era bastante mds restringido que en la actualidad. La definicién amplia
de playa no es exigencia de la CE, sino una previsién de la Ley 22/88; y nada
obsta a que otra Ley la modifique. Aun asi, se podria entender que no es legitimo
que, partiendo la Ley 22/88 —incluso tras su modificacion— de un concepto
muy amplio de playa y zona maritimo-terrestre, en atencién a sus caracteres
naturales, otra norma legal excluya de dicho concepto terrenos que poseen esas
caracteristicas, en atencién a la circunstancia de que existe un paseo maritimo.
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Pero también podemos pensar, como antes he sefialado, que esta nueva prevision
es un reconocimiento a la realidad factica: aunque, muchos metros por debajo
de una urbanizacién, los andlisis granulométricos arrojen como resultado que
el suelo sigue siendo arenoso, /tiene sentido esperar que se extingan las conce-
siones y empezar entonces a desmontar la urbanizacion e intentar regenerar la
playa? ;Es realmente factible? ;Lo exige realmente la Constitucion?** Es mas,
jestamos en estos casos, realmente, ante una «playa»?

Ademds, en puridad la Ley 2/13, en este punto, no produce una desafectacion
ex lege, ni establece que directamente los terrenos pasen al dominio privado. Lo
que dice la Ley es que esos terrenos, al no ser ribera del mar, pueden ser de-
safectados, si, conforme al articulo 17, no son precisos para la proteccién de la
playa o de la zona maritimo-terrestre. Esto significa, a mi juicio, que dentro de
estos terrenos interiores a los paseos maritimos habra que diferenciar dos casos.
El primero, aquel en que se haya practicado un deslinde posterior al paseo, que
los haya incluido en la ribera del mar —nuevo deslinde que estaria rectificando
el previo a la ejecucion del paseo; ya que la DA 7.* de la Ley 22/88 exige el
previo deslinde antes de la construccién de estas obras y ademads su art. 44-5
obliga a que el paseo se ubique fuera de la ribera del mar—*°. En este caso, en
principio los terrenos, a consecuencia de la Ley 2/13, dejan de ser ribera del
mar, pero eventualmente se incardinarian en el articulo 4-5 de la Ley 22/88*.
Con los nuevos criterios de interpretacién de este precepto, como veremos,
los afectados podrian sin embargo pedir la practica de un nuevo deslinde, y
la desafectaciéon de esos terrenos por no ser precisos para la proteccién del
demanio maritimo-terrestre —asi, STS de 5-11-10, Sala Tercera—. En realidad,
la DA 3.7 asi lo contempla expresamente; es decir, estd acogiendo los nuevos
criterios jurisprudenciales. Mds adelante volveré sobre estas cuestiones.

Si no se hubiera practicado tras la ejecucién del paseo un nuevo deslinde
que hubiera incluido los terrenos dentro de la ribera del mar, la solucién es atin
mds clara: ningtin nuevo deslinde podra incluirlos en el demanio por ostentar las
caracteristicas naturales propias de aquella. Tema distinto estriba en si podrian
incluirse en un deslinde posterior a la Ley 2/13, con base en el articulo 4 de la
Ley 22/88; en especial, el articulo 4-5. Pero, como el TS exige, para la aplicacion
de este precepto, que el Estado demuestre que los terrenos son precisos para pro-
teger el demanio natural, y de la actuacion estatal al construir o autorizar el paseo
maritimo parece deducirse lo contrario, no parece que aquel sea aplicable®. En
realidad, tras la Ley 2/13 resultard virtualmente imposible su inclusion en dicho
demanio, salvo invasion por el mar; ya que tampoco es ya posible su consideracion
como ribera®. La Ley 2/13 confiere asi seguridad juridica a estas situaciones,
que afectan sobre todo a terrenos urbanizados; lo que resulta especialmente im-
portante a la vista de la amplitud de los criterios manejados por la Sala Tercera
en orden a entender que persisten los caracteres naturales del articulo 3 de la
Ley 22/88 sobre terrenos ya urbanizados. Es decir, tras la Ley 2/13, ya no seria
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aplicable la jurisprudencia de la Sala Tercera que afirma el mantenimiento de
la condicion de playa, pese a la urbanizacion de los terrenos, a la vista de los
andlisis granulométricos, cuando el terreno se halle al interior del paseo.

4. LAS PREVISIONES ESPECIFICAS PARA LA ISLA DE FORMENTERA

La DA 4.7 contiene normas especificas para Formentera, justificindose en su
especial geomorfologia. Indica Lozano Cutanpa® que la Exposicion de Motivos
no explica en qué consiste esa especial geomorfologia. La tinica explicacion es
que se trata de una isla muy pequefia —dieciséis kildmetros de largo en su parte
mas larga y 100 kilémetros cuadrados—; asi que la utilizacién de los criterios
definitorios generales del dominio publico maritimo-terrestre no solo habrian
producido la demanializacién de buena parte de la isla, sino ademas la integracion
de gran cantidad de su superficie dentro de la zona de servidumbre de proteccion.

En este punto, la Ley 2/13 vuelve a los criterios de la Ley 28/69 para la
definicion de demanio maritimo-terrestre; si bien, conforme al articulo 132-2
CE, con la salvedad de que no pueden existir enclaves de propiedad privada
en las playas y zona maritimo-terrestre. Asi, solo las playas y zona maritimo-
terrestre se integran en ese demanio; pero, ademds, tanto una como otra se
definen como lo hacia el articulo 1 de aquella Ley con caricter general®'. No
obstante, se concreta el concepto de temporal ordinario, entendiéndose por tales
los repetidos al menos tres veces en los cinco afios inmediatamente anteriores
al inicio del deslinde.

En el caso de Formentera, el deslinde debe llevarse a cabo en los dos afios
siguientes a la entrada en vigor de la Ley 2/13; el deslinde, l6gicamente, se
puede practicar también a instancia de parte. Se afiade que los propietarios de
terrenos que tras el deslinde dejen de ser demaniales, con titulo inscrito antes
de la Ley 22/88, serdn reintegrados en su dominio. Esta prevision contrasta con
el silencio de la Ley en relacion con los antiguos titulares de terrenos deslin-
dados como demaniales e interiores a paseos maritimos; aunque seguramente
la diferencia de tratamiento —la ausencia de prevision expresa de reintegro en
estos casos— se deba a que, para los paseos, previamente es preciso un acto
especifico de desafectacién. Mds adelante volveré sobre ello.

III. LA EXCLUSION DE DETERMINADOS NUCLEOS DE POBLACION
DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE

La DA 7.* de la Ley 2/13 excluye ademds determinados niicleos de pobla-

cién del dominio publico maritimo-terrestre; concretamente, los indicados en
el anexo, y con la extension derivada de la planimetria prevista en el mismo*.
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Se trata, seguin la Exposicién de Motivos, de terrenos que no forman parte
de la ribera del mar y que han sido degradados; con lo que en realidad quedaban
en gran medida incluidos en el demanio maritimo-terrestre en virtud del articu-
lo 4-5 de la Ley 22/88. Muchos de esos terrenos, segtin la Exposicion de Motivos,
reunian los caracteres del articulo primero de la Ley 28/69; y con posterioridad
perdieron sus caracteristicas naturales™.

El problema estriba en los casos en que los terrenos, conforme a los andlisis
y catas que se hubieran practicado, no hayan perdido —pese a su urbanizacién—
los caracteres propios de la ribera del mar; conforme a la jurisprudencia antes
sefialada. Aun asi, parece que en estos casos ex lege hay que considerar que
estos terrenos no son ribera del mar. Quizd, al igual que pasa con los paseos
maritimos, estemos ante una timida reaccioén del legislador frente a la posicién
de la jurisprudencia, que, como hemos visto, dificilmente considera que los
terrenos hayan perdido sus caracteristicas naturales pese a estar urbanizados.

En este caso, no obstante, se prevé que los terrenos quedan desafectados
y pueden transmitirse a sus ocupantes por cualquiera de los negocios previstos
en la Ley 33/03. Es decir, no se prevé el reintegro a los titulares registrales,
sino que es preciso un negocio de transmision; que légicamente serd oneroso,
articulo 132 de la Ley 33/03 —salvo que el ocupante fuera un sujeto al que
fuera factible efectuar una cesién gratuita, como el ayuntamiento respectivo—.
La efectividad de la exclusion se condiciona a ese negocio de transmision.

(Por qué este trato diferencial respecto a Formentera? El legislador parece
entender que no estamos ante un acto propio del Estado, como en los paseos
maritimos —sobre los que no obstante volveremos después—; ni ante un caso
muy particular, como los terrenos artificialmente inundados —donde también se
prevé el reintegro—. Por ello, aqui no se trata de practicar un nuevo deslinde y
reintegrar a los antiguos titulares —como tampoco en los paseos maritimos—;
sino que, por determinacién legal, ciertos nicleos se excluyen del demanio
maritimo-terrestre si sus «ocupantes» conciertan con el Estado un negocio de
transmision. La regla general, articulo 19 de la Ley 22/88, es que los terrenos
desafectados formen parte del Patrimonio estatal como bienes patrimoniales,
pudiéndose ceder gratuitamente al municipio o Comunidad Auténoma si la afec-
tacién no es previsible; pero en este caso se prevé expresamente la transmision
a un particular, si se cumplen los requisitos de la Ley 33/03.

El problema, a mi juicio, estard cuando los ocupantes sean titulares ampa-
rados por la transitoria primera apartados uno y cuatro; es decir, quienes eran
propietarios legitimos y pasaron a ser concesionarios. ;Cémo va a serles exi-
gible la readquisicién onerosa? Esta cuestion tiene un alcance mas alld de las
previsiones de la Adicional séptima; de forma que se proyecta asimismo con
cardcter general sobre los terrenos desafectados conforme al articulo 18 de la Ley
22/88 —y démonos cuenta de que esta desafectacion se puede hasta cierto punto
generalizar, ante la nueva doctrina que interpreta restrictivamente el art. 4-5—.
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En efecto, pensemos en un terreno deslindado como demanial, pero sobre el
que, a la entrada en vigor de la Ley 22/88, hubiera existido un legitimo titulo de
propiedad. Si el terreno después se desafecta por haber perdido sus caracteres
naturales y no ser preciso para la proteccién del demanio, ;tiene sentido exigir a
los actuales concesionarios un negocio juridico oneroso de adquisicion? Después
volveré sobre esto™; pero se puede adelantar que dificilmente se cumplirdn las
exigencias de justo equilibrio entre los derechos de los antiguos propietarios y el
interés general si les exigimos la readquisicion onerosa de sus antiguas propie-
dades —como asimismo pasa en los paseos maritimos—. Ese justo equilibrio es
exigido en todo caso por el TEDH en sentencias como Hentrich contra Francia,
Radanovic contra Croacia, Kozacioglu contra Turquia, Smokovitis contra Grecia
y Beyeler contra Italia, entre otras muchas. Si los terrenos ya no son precisos
para la proteccién de la ribera y por eso se han desafectado, ;no serd mds
l6gico su reintegro a los antiguos titulares que después fueron transformados
en concesionarios?> En efecto, el interés general que justificé su inclusion en
el dominio publico ha decaido; luego lo 16gico es su devolucion a los antiguos
titulares, que fueron privados de sus propiedades a cambio de solo un derecho
concesional, que nunca puede tener el mismo valor. Si, en esta circunstancia,
exigimos al antiguo propietario la readquisicién onerosa del bien, estaremos
obligandole a pagar algo que no ha recibido —el justiprecio— y ello, con base
en el simple interés crematistico del Estado; que no es justificacién suficiente
para tal injerencia en los derechos patrimoniales de los afectados.

IV. LOS ELEMENTOS INTEGRANTES DEL DOMINIO PUBLICO MA-
RITIMO-TERRESTRE NO AFECTADOS POR LA LEY 2/13: EN ES-
PECIAL, LOS ACANTILADOS Y LOS TERRENOS QUE HUBIERAN
PERDIDO SUS CARACTERISTICAS NATURALES DE PLAYA, ACAN-
TILADO O ZONA MARITIMO-TERRESTRE

Una vez analizadas las novedades de la Ley 2/13 sobre el concepto de de-
manio maritimo-terrestre, hay que aludir a algunas previsiones de la Ley 22/88
que no se han modificado, pese a su litigiosidad. Me refiero a los acantilados
y a los terrenos en su dia deslindados como demaniales y que han perdido sus
caracteres naturales.

En relacién con estos dltimos, posiblemente la Ley 2/13 no les haya afectado
porque, tras la STS de 5-11-10, Sala Tercera, se ha consolidado una interpreta-
cién restrictiva del articulo 4-5 de la Ley de costas, de acuerdo con la cual el
precepto solo serd aplicable si los terrenos son necesarios para la proteccién del
dominio publico maritimo-terrestre, conforme al articulo 17; ya que en otro caso
deberdn ser desafectados. Con esta nueva interpretacion posiblemente termine
reduciéndose la litigiosidad que la norma suscitaba; pero habria sido conveniente
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aprovechar la modificacién legislativa y establecer expresamente esta exigen-
cia de origen jurisprudencial®®. En cuanto a los acantilados, pese a su elevada
litigiosidad tampoco se ha modificado su regulacién; quizd porque el concepto
de acantilado sensiblemente vertical se halla en el Reglamento y no en la Ley.
Pero quizd habria sido conveniente introducir en esta unos criterios de definicion
de acantilado sensiblemente vertical mds claros, que hubieran permitido reducir
la litigiosidad que genera la aplicacién de la norma reglamentaria. Convendria
ademas haber aclarado la forma de medir las servidumbres en este caso.

1.  ACANTILADOS SENSIBLEMENTE VERTICALES

Como he anticipado, es abundante la litigiosidad sobre los acantilados. Po-
siblemente, ello se debe a la abundancia de construcciones en los mismos, la
mayoria con licencia e inscritas en el Registro; litigiosidad asimismo relacionada
con la servidumbre de protecciéon. Hay que recordar que los acantilados no
eran dominio publico bajo la Ley 28/69, salvo que se integraran en parte en la
zona maritimo-terrestre”. Y el otro problema estriba en que no se exige que
el acantilado se halle en contacto con la ribera del mar: basta su contigiiidad
con otros elementos del demanio maritimo-terrestre; lo que supone un concepto
excesivamente amplio de acantilado a efectos de la Ley 22/88, ademds de poco
funcional, si consideramos que la STC 149/91 habia afirmado la constitucionali-
dad del articulo 4 por su finalidad de proteccién del demanio maritimo-terrestre
pero, muy en especial, de la ribera del mar™®.

No obstante, quiza los problemas disminuirian si los criterios reglamentarios
que definen el acantilado sensiblemente vertical fueran més claros®. La STS de
8-11-12, Sala Tercera, entre otras muchas, indica que, conforme al Reglamento,
la verticalidad debe medirse en promedio y no en relacién con vértices aislados,
en un caso en que se aducia que en esos puntos la pendiente era menor de 60
grados; lo que supone conceptuar el acantilado como unidad morfolégica®.

Pero la consecuencia mds importante de la demanializacion de los acantila-
dos, segtin la Sala Tercera, estriba en que, de esta manera, a partir de su coro-
nacion se inician las servidumbres; con lo que se consigue una mejor proteccion
de la franja costera®'. La sentencia de 8-11-12, antes citada, llega a la conclusion
indicada en cuanto a la finalidad de la demanializacién de esos acantilados:

«Como se sefiala en la STS de 28-4-04, “La inclusién del concepto de ‘acan-
tilados’, como una nueva categoria del dominio publico... constituy6 una autén-
tica novedad dentro del mismo —a diferencia de otras categorfas tradicionales
que simplemente fueron configuradas de modo diferente—, hasta el punto de no
aparecer la misma en el Proyecto... Al no encontrarse mencionados en la CE, tal
inclusion fue una opcion del legislador, que se refleja en la sistematica legal...
Como ha sefialado... la STS de 13-7-01, la nocién de ‘acantilado’ que la LC de
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1988 emplea no solo se caracteriza por su verticalidad mds o menos pronunciada
y su contacto con el mar, con la playa o con otros elementos del dominio ptblico
maritimo-terrestre, sino también por su estabilidad y permanencia como parte in-
tegrante ‘normalmente rocosa’ de una zona costera caracteristica”.

También ha sefialado... la sentencia de 20-1-04 que “...cuando el acantilado
sensiblemente vertical, definido como tal por el articulo 6.3 RC, esté en contacto
con la ribera del mar... la linea de la ribera del mar se encuentra en el punto
de coronacion del acantilado, de modo que resultan coincidentes en ese caso el
limite interior de la ribera del mar con el del dominio publico maritimo-terrestre,
¥, por tanto, no procede el trazado de una y otra linea al practicar el deslinde...
al no concurrir el supuesto previsto en los articulos 19.1 y 26.1 del Reglamento...
debiendo medirse, por consiguiente, la servidumbre de trdansito y la de proteccion,
segiin establecen concordadamente los articulos 23.1'y 27.1 de la LC, 43.1 y 51.1
de su Reglamento, desde el punto de coronacion del acantilado, en el que, como
hemos dicho, coinciden el limite interior del dominio publico maritimo-terrestre
v el de la ribera del mar..”

Esta nuestra tesis interpretativa... se basa en la finalidad protectora del domi-
nio publico maritimo-terrestre perseguida por la LC 22/88, que no se alcanzaria
si se considerase que los acantilados sensiblemente verticales, en contacto con la
ribera del mar, no forman parte de esta, pues, de ser asi, resultarian ilusorias por
imposibles las servidumbres de transito y de proteccion, establecidas precisamente
con el fin de impedir la degradacién del referido dominio»®.

Pero, como indica GaRrcia PEREZ®, una cosa es el limite interior de la ribera
del mar, desde donde se empieza a medir la servidumbre de proteccidn, y otra
el limite interior del dominio publico. Estas sentencias, y las posteriores, como
afirma la autora, confunden ambos conceptos si el acantilado se halla en contacto
con la ribera del mar; cuando la ribera del mar debe definirse conforme a los
criterios del articulo tres de la Ley de costas.

Por otra parte, y dejando de lado ahora la confusién indicada, tanto en
este caso como en los restantes, hay que preguntarse si no habria sido posible
conseguir la preservacion de la costa salvaguardando los derechos ya adquiridos
legitimamente; es decir, si la DT 1-4, en sintesis —y pese a su declaracién de
constitucionalidad por STC 149/91— realmente efectué una adecuada ponde-
racién de los intereses en juego. En otros términos, si no habria sido posible,
simplemente, medir la servidumbre de proteccién desde la coronacién del acan-
tilado, pero preservando las titularidades privadas legitimamente adquiridas exis-
tentes en el acantilado vertical®. Es mds, habria sido conveniente, si realmente
el legislador pretende que las servidumbres se midan desde la coronacién del
acantilado, que se hubiera establecido expresamente; ya que de la Ley 22/88 se
deduce lo contrario, como hemos visto, y por mucho que la Sala Tercera haya
llegado a aquella conclusion.

Y también habria sido acertado modificar el precepto, a fin de que se inclu-
yeran en el demanio maritimo-terrestre solo los acantilados en contacto con el
mar o su ribera. En efecto, de las sentencias citadas se deduce que la finalidad
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protectora de la norma solo concurre si el acantilado se halla en contacto con
la ribera del mar. Es decir, no tiene sentido considerar integrado en el dominio
publico maritimo-terrestre al acantilado no contiguo con esa ribera y a la vez
afirmar que las servidumbres deben medirse desde la coronacién del acantilado
para protegerla; porque, aunque esto se circunscriba por la Sala Tercera a los
acantilados que se hallan en contacto con la playa o zona maritimo-terrestre,
de aqui se deduce que solo estos dltimos cumplen con la finalidad protectora
que, conforme a la STC 149/91, justifica la enumeracion del articulo 4 de la
Ley 22/88.

2.  TERRENOS DESLINDADOS EN SU DIA COMO PLAYA, ACANTILADOS O ZONA MARITIMO-
TERRESTRE Y QUE HUBIERAN PERDIDO SUS CARACTERISTICAS NATURALES

Posiblemente, uno de los casos mas problematicos sea el de los terrenos que
en su dia fueron playa, acantilado o zona maritimo-terrestre pero que, debido a
la urbanizacion o por otras razones, han perdido esos caracteres naturales, y que
el articulo 4-5 de la Ley 22/88 —no modificado por la Ley 2/13— incluye en
el demanio maritimo-terrestre; si bien en este caso el articulo 18 de la ley 22/88
previé la posibilidad de su desafectacion®. Como he anticipado, la consolida-
cién jurisprudencial de un criterio restrictivo en la aplicacién de este precepto
quiza pueda reducir la litigiosidad; pero habria sido conveniente incorporar la
interpretacién acufiada por el TS al texto de la Ley.

Para que sea de aplicacidén ese articulo 4-5, es preciso que los terrenos se
hayan deslindado como dominio piblico maritimo-terrestre —puede verse STS
de 28-6-03, entre otras—*°¢; bien antes de la Ley 22/88, bien tras la misma. Se
dejan fuera pues terrenos que fueron en su dia playa, si nunca fueron deslinda-
dos®”. La STS de 10-5-12 casa la sentencia y estima en parte el recurso. Habia
habido dos deslindes previos, de 1946 y 1969; pero este tltimo habia excluido del
demanio los terrenos, al considerarlos sobrantes. Por ello, no se podia entender
que los terrenos se hubieran incluido como demanio maritimo-terrestre en un
deslinde anterior: en suma, ese deslinde anterior a que alude el articulo 4-5 es
el inmediatamente anterior al que ahora pretende practicarse®.

Ademads, la Sala Tercera, como he anticipado, insiste, desde la sentencia
de 5-11-10, en que no basta para aplicar el articulo 4-5 que los terrenos en su
dia hubieran sido deslindados como demaniales, sino que es preciso que resul-
ten necesarios para la protecciéon del dominio publico, en los términos de los
articulos 17 y 18. En caso contrario, deberdn ser excluidos del deslinde. Esta
interpretacion jurisprudencial es coherente con la STC 149/91, cuando declara
la constitucionalidad del articulo 4 de la Ley de costas porque su finalidad es
la proteccién del dominio publico maritimo-terrestre y, muy en especial, de la
ribera del mar. Asi, la STS, Sala Tercera, de 11-10-12, en el caso del articulo 4-5
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de la ley de costas, exige un plus de motivacién para mantener la demanialidad.
Se habia practicado un deslinde en 1969. La Audiencia Nacional habia enten-
dido que el nuevo deslinde en el tramo controvertido coincidia con el antiguo.
Para el TS, si bien en ese caso se llegd a la conclusion de que los terrenos no
habian perdido sus caracteristicas naturales de zona maritimo-terrestre y playa,
al tratarse del punto mds interior alcanzado por temporales conocidos y al es-
tar los terrenos constituidos por materiales sueltos, tales como arenas, gravas
y guijarros, incluyendo escarpes, bermas y dunas, formadas por la accién del
mar o viento marino,

«Asiste la razén a la recurrente al criticar... la Sala de instancia... cuando
indica que “[...] si el deslinde ahora impugnado coincide entre los vértices... con
el aprobado por la OM de 18-4-69, el deslinde en ese subtramo es valido e ina-
tacable con independencia de la justificaciéon geomorfoldgica que se recoja en el
expediente”—, pues, como esta Sala ha declarado, en la interpretacion realizada del
articulo 4.5 de la LC, en el supuesto de deslindes que ratifican deslindes anteriores
—cuyos terrenos han perdido sus caracteristicas naturales de playa, acantilado, o
zona maritimo-terrestre—, tales terrenos no deben mantenerse indefinidamente en
el dmbito del dominio publico, por el solo hecho de que un deslinde practicado
antes de la desnaturalizacion de los terrenos los haya incluido en su dia como
demaniales, por lo que, tal inclusion de tales terrenos en el dominio piiblico, en
posteriores deslindes, requiere un plus de motivacion que acredite la conveniencia
para el interés general de la permanencia de tales bienes en el dominio piiblico,
con su correspondiente proteccion como tal, lo cual tiene su fundamento, en sentido
inverso, en la legitimacion administrativa para efectuar nuevos deslindes, prevista
en el articulo 12.6 de la LC, como ocurre en el deslinde impugnado, que se motiva
en que el anterior no inclufa todos los bienes a los que la Ley atribuye caracter
demanial (es el caso de las SSTS de 21-7-11 y de 12 -12-11)»%.

Esta interpretacion jurisprudencial, que aparte de logica tiene su apoyo en
la conjuncién sistematica del articulo 4-5 y el articulo 18 de la Ley de costas,
deberia haberse llevado al texto de la ley. Por lo demds, la misma, como antes
he resaltado, puede ser decisiva en relacién con la final desafectacion de los
terrenos interiores a los paseos maritimos, que han dejado de ser ribera del mar
por determinacién legal. No obstante, salvo el caso de los paseos maritimos,
serd dificil que nos encontremos ante el supuesto del articulo 4-5; teniendo en
cuenta el criterio jurisprudencial segtn el cual la urbanizacién no comporta sin
mads la pérdida de las caracteristicas naturales de un terreno como playa —o,
en su caso, zona maritimo-terrestre—.
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V. LAS NOVEDADES DE LA LEY 2/13 EN RELACION CON LOS DES-
LINDES Y REINTEGRO A LOS ANTIGUOS PROPIETARIOS

La Ley 2/13 contiene previsiones sobre los deslindes, que modifican
la Ley de costas. Por ejemplo, el articulo 13 bis dos prevé expresamente
que, cuando se altere la configuracion del litoral y nuevos terrenos se hayan
integrado, en consecuencia, en el demanio, sus antiguos titulares pasardn a
ostentar una concesién gratuita por setenta y cinco afios, con respeto a los
usos y aprovechamientos existentes; siendo viables las obras de consolidacién,
reforma y modernizacién que no impliquen aumento de altura, volumen u
ocupacion™. Es decir, se prevé una solucion para los casos en que unos te-
rrenos pasen a ser demaniales a consecuencia de un temporal, por ejemplo’’.
Esta solucién es la misma prevista en la transitoria primera, cuarto, para los
afectados por el cambio en la definicién legal del demanio a consecuencia
de la Ley 22/88; que, a mi juicio, era aplicable por analogia en los supuestos
que nos ocupan’,

De mayor interés para este trabajo son las previsiones relativas a los des-
lindes que deberdn practicarse a la vista de la redefinicién del dominio publico
maritimo-terrestre producida por esta Ley —en otros términos, los deslindes
que deben llevarse a cabo a consecuencia de la desafectacion ope legis de los
terrenos— o las desafectaciones que sean consecuencia de las nuevas previsiones
legales —por ejemplo, en el caso de los paseos maritimos, si la Administracion
decide desafectar los terrenos interiores a los mismos—".

La DA 2.7 de la Ley 2/13 obliga al Estado a iniciar la revisién de los deslin-
des ejecutados y afectados por esta ley; la DT 3.% aclara que los procedimientos
iniciados con anterioridad deben resolverse conforme a ella. Si la Administracion
no lo inicia de oficio, ha de instarse por los interesados; en tal caso, el silencio
a los dos afos es negativo, y se podrd pretender ante el orden contencioso la
adaptacion del deslinde a la nueva Ley. En efecto, no tiene sentido hablar de
caducidad del deslinde cuando el expediente se inicia a instancia de parte’™. Por
supuesto, excluidos los terrenos del demanio, bien a consecuencia del nuevo
deslinde o de un pronunciamiento del orden contencioso, procedera la rectifi-
cacidn registral; aunque con caracter general a estos efectos sea competente el
orden civil —vid. STS de 22-10-01—7.

Lo mas interesante, a nuestros efectos, es la prevision relativa al reintegro
de los terrenos deslindados a sus antiguos propietarios —o sus causahabien-
tes—. Resulta necesario tanto acotar el campo de aplicacién de esta prevision
como estudiar los mecanismos de reaccién que pueden utilizar los antiguos
propietarios ante la pasividad o negativa de la Administracién a proceder a ese
reintegro; negativa que, precisamente, podria basarse en entender el Estado que
el reintegro no es aplicable en el caso concreto —por ejemplo, en el caso de
Formentera, por considerar que no hubo titulares registrales—: como veremos
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enseguida, posiblemente el supuesto mds problematico sea el de los terrenos
interiores a los paseos maritimos.

En efecto, la Adicional quinta seiiala que quienes a la entrada en vigor
de la Ley 22/88 eran propietarios registrales de terrenos que debido a esa ley
pasaron al dominio publico, o sus causahabientes, serdn reintegrados en el
dominio de sus bienes que tras la Ley 2/13 dejen de formar parte de aquel,
una vez revisados los deslindes.

En primer lugar, se exige simplemente la condicién de propietario registral
a la entrada en vigor de la Ley 22/88. No se exige una sentencia firme civil
que haya declarado que los terrenos eran de titularidad privada a la entrada en
vigor de esa Ley. Ni siquiera se exige expresamente que la titularidad registral
esté amparada en el articulo 34 LH; con lo que, en la literalidad de la norma, el
reintegro podria ser aplicable incluso al caso de inmatriculacion, si bien entiendo
que el Estado podria intentar, en su caso, la accién reivindicatoria.

En segundo lugar, quedan aqui incluidos los afectados por la transitoria prime-
ra, cuarto —terrenos que antes de la Ley 22/88 no eran demanio terrestre porque
no poseian sus caracteristicas naturales conforme a la Ley 28/69; y que tras la Ley
2/13 se excluyen del mismo—. Pero, ademads, hay que preguntarse si con cardcter
general asimismo podrian ser titulares del derecho de reintegro quienes hubieran
estado incluidos en el articulo 6-3 de la Ley 28/69; esto es, los amparados en el
articulo 34 LH pero cuyos terrenos fueran playa o zona maritimo-terrestre confor-
me al articulo 1 de esa Ley, caso en que dichos terrenos se excluian del deslinde
sin perjuicio de que el Estado ejercitara la accién reivindicatoria. Esto es mas
complicado, ya que en tal caso los terrenos poseian los caracteres de playa o zona
maritimo-terrestre de acuerdo con las restrictivas nociones empleadas por la Ley
28/69; por lo que es muy dificil que sus titulares puedan haber sido beneficiados
por la Ley 2/13 en cuanto a la desafectacién de sus terrenos’. Pero, en el caso
de terrenos inundados artificialmente para salinas o cultivos marinos —transitoria
primera, quinto—, se incluye expresamente a todos los afectados por la transitoria
primera en sus distintos apartados; aunque ello tiene su 16gica”’.

1. EL REINTEGRO DE LOS ANTIGUOS BIENES DEMANIALES DE LA ISLA DE FORMENTERA

La consideracién anterior puede ser particularmente significativa en el caso
de Formentera. Recordemos que, en este supuesto, el demanio maritimo-terrestre
vuelve a tener el ambito que poseia bajo la Ley 28/69. Pues bien, conforme a la
Ley 2/13, deben ser reintegrados en sus titularidades los antiguos propietarios de
terrenos no incluidos en la definicién legal del articulo 1 de aquella Ley —esto
es, los afectados por la DT 1-4 de la Ley de costas—.

La cuestion estriba en si, ademds, deben ser reintegrados en su derecho
de dominio quienes posefan titulos amparados en el articulo 34 LH, y los que
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obtuvieron a su favor sentencia firme declarativa de su derecho de propiedad,
sobre terrenos que poseyeran los caracteres del articulo 1 de la Ley 28/69. La
respuesta es negativa: todos los terrenos que poseen las caracteristicas que
indicaba el articulo 1 de la Ley 28/69 —si bien con el matiz de que ahora se
precisa ademds el concepto de temporal ordinario; de donde eventualmente
podria derivarse alguna variacion— se consideran, en la isla de Formentera,
dominio puiblico maritimo-terrestre, si actualmente siguen ostentando esas ca-
racteristicas; fuera cual fuera su situacion juridica real y registral a la entrada
en vigor de la Ley 22/88.

En suma, quienes pueden pedir el reintegro, en el caso de Formentera, son
los afectados por la transitoria primera apartado cuarto, basicamente’. A ellos
habria no obstante que afiadir los antiguos titulares de enclaves, a que aludia
el articulo 6-3 de la Ley 28/69, cuyos terrenos, en la actualidad, hayan perdido
las caracteristicas naturales indicadas en la Disposicién adicional cuarta. Ello es
posible dado el restrictivo concepto de demanio maritimo-terrestre en Formen-
tera, que no incluye el caso del articulo 4-5 de la Ley de costas.

Por otra parte, como acabo de comentar, la ley solo exige la condicién de
antiguo titular registral; asi que el reintegro procede asimismo en relacién con
aquellos que nunca hubieran litigado y por tanto nunca hubieran obtenido una
sentencia civil firme a su favor. El problema estriba, no obstante, en los casos
en que la sentencia civil haya declarado que el titular registral no era verdadero
propietario —por ejemplo, por ser la primera inscripcidén posterior a la Ley de
Puertos de 1880 y no proceder los terrenos de la legislacién desamortizadora,
conforme al criterio mds al uso en la Sala Primera—. ;Tiene sentido el reinte-
gro en esos casos? (Hay que entender que la Ley 2/13, para estos supuestos,
deja sin contenido la cosa juzgada a favor del Estado? A mi juicio, no es asi.
El reintegro es un deber derivado del nuevo deslinde, pero el Estado podria, si
nunca se ha litigado, ejercitar la declarativa de dominio —o, tras el reintegro,
la reivindicatoria— si considera que los titulares registrales nunca fueron verda-
deros propietarios; si en su dia el Estado hubiera ganado el pleito civil, hay que
entender que no procede el reintegro, sino seguir con el régimen concesional.

2. Los NUCLEOS DE POBLACION INCLUIDOS EN LA ADICIONAL SEPTIMA

Este caso se exceptia del derecho de reintegro, ya que la desafectacién exi-
ge para su efectividad la suscripcion de un negocio de enajenacién, que, salvo
para los casos en que procede la cesién gratuita, debe ser onerosa, conforme
al articulo 132 LPAP; si bien su articulo 134 permite aplazamiento del precio,
con garantia, hasta diez afios.

Hemos visto que no es 16gico que quienes hubieran ostentado, de acuerdo
con el Registro y al amparo del mismo, titularidades reales, se vean ahora
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obligados a efectuar la readquisicién onerosa. Aunque del valor de tasacién
se descontara el de la concesion a efectos de la determinacion del precio del
negocio oneroso, la previsién de readquisicidon onerosa no resulta razonable en
estos supuestos. La readquisicién onerosa solo tendrd sentido cuando el Estado
hubiera obtenido a su favor un pronunciamiento firme del orden civil, que in-
dique que no hubo derechos de propiedad privada sobre los bienes. En cambio,
en los casos de la transitoria primera, apartado cuarto, de la Ley de costas, asi
como cuando el particular haya obtenido una sentencia civil firme declarativa
de su derecho histérico de propiedad, entiendo que lo procedente es sin mas el
reintegro’™. En efecto, de la Exposicion de Motivos se deduce que esos nticleos
de poblacién ya eran demaniales bajo la Ley 28/69 e incluidos en deslindes
antes de la Ley 22/88; y después han perdido sus caracteres naturales. Pero
no es descartable que haya terrenos que, aun reuniendo las notas del articulo
uno de aquella Ley, sin embargo hubieran sido reconocidos en su dia como
de titularidad privada —por ejemplo, por derivar la primera transmisién de la
legislacion desamortizadora, o por ser la cadena de inscripciones anterior a la
Ley de 7-5-1880, de acuerdo con los criterios de la Sala Primera—; o incluso
que parte de estos nucleos se encuentren en la situacion de la DT 1-4.

El problema se planteard si el particular —o su causante— nunca hubiera
litigado contra el Estado; sin que por tanto exista sentencia alguna relativa a la
existencia de antiguos derechos de propiedad privada. En estos casos, una opcién
consistiria en aplicar la norma legal y exigir la enajenacién onerosa del bien,
pero con posibilidad de que el particular ejercite una accién declarativa de su
derecho histérico de dominio, a la que vaya aneja la pretension de devolucién
del precio de la enajenacién; o bien plantear directamente la reivindicatoria o
la declarativa de dominio, sin pretender su readquisiciéon onerosa. No parece
en cambio posible exigir en este caso el derecho de reintegro de forma directa,
a menos que previamente se ejercite con €xito la correspondiente accién civil
frente al Estado.

3. LoS TERRENOS INTERIORES A LOS PASEOS MARITIMOS

Formalmente no parece que en este caso sea aplicable el reintegro, ya que
no nos encontramos ante una revisioén de los deslindes. Lo que establece la Adi-
cional tercera es que los terrenos dejan ex lege de formar parte de la ribera del
mar y que pueden ser desafectados si no resultan necesarios para la proteccion
del dominio publico maritimo-terrestre. Es decir, la norma afecta a los terrenos
interiores al paseo que tuvieran los caracteres propios de la ribera del mar;
estos terrenos ahora en principio siguen siendo demaniales, pero se permite su
desafectacion. Parece que el supuesto seria asimilable al de la DA 7.%; pero la
Adicional Tercera no exige de forma expresa el negocio juridico oneroso, quizd
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porque, en el caso de los paseos maritimos, la desafectacion debe decidirse caso
a caso por la Administracion®.

Si los terrenos interiores al paseo no estuvieran deslindados como dominio
publico, no habrd problema; ya que no ha habido declaracién de demanialidad®'.
En cuanto a los terrenos que ex lege pierden ahora su condicion de ribera del
mar, aunque la Ley 2/13 no establece la desafectacion automadtica sino solo su
posibilidad, serd muy raro que se den las circunstancias que impidan la desafec-
tacion; a la vista de la interpretacion jurisprudencial del articulo 4-5 LC, como
hemos visto.

El problema estriba en que, tras la construccién del paseo, y antes de la Ley
2/13, se haya efectuado un nuevo deslinde que declare que los terrenos interiores
al paseo son ribera del mar —por ejemplo, a la vista de las nuevas catas y ané-
lisis granulométricos que determinen que los terrenos son cadenas dunares; o a
consecuencia de la accién de un temporal—; cuando esos terrenos interiores al
paseo maritimo hubieran sido en su dia objeto de derechos de propiedad®. En
efecto, como los paseos maritimos no se pueden ubicar en la ribera, conforme
al articulo 44 de la Ley 22/88, lo 16gico es que no haya existido deslinde an-
terior a la construccién del paseo maritimo que haya incluido los terrenos en
ella. Pero, teniendo en cuenta que es viable «redeslindar» los bienes cuando el
deslinde anterior no se acomode a la realidad y a los criterios legales, no puede
descartarse que, construido un paseo maritimo tras la Ley 22/88, después de
dicha construccién se haya practicado un nuevo deslinde que declare ribera del
mar los terrenos del paseo e interiores al mismo, como hemos visto; aparte del
caso previsto en el apartado tercero de la Adicional séptima —paseos ubicados
sobre la ribera del mar en suelos clasificados como urbanos a la entrada en
vigor de la Ley de costas—.

Estos antiguos derechos de propiedad en terrenos interiores al paseo pueden
ser, en primer lugar, los de la transitoria primera, cuarto, es decir, terrenos que
fueron privados hasta la Ley 22/88; esto sucede por ejemplo con las urbaniza-
ciones construidas sobre dunas, cuando no se haya perdido esta caracteristica
natural a pesar de la urbanizacién, ya que las dunas no se integraban en el
demanio bajo la Ley 28/69. Los otros derechos radicarian sobre terrenos que,
aun teniendo los caracteres del articulo uno de la Ley 28/69, no hubieran sido
deslindados en su dia por existir titulos del articulo 34 LH; y luego una sentencia
civil declarara que se trataba de verdaderos titulos de propiedad con anterioridad
a la Ley 22/88. Esos terrenos a buen seguro poseen los caracteres del articulo 3
de la Ley de costas —salvo alteraciéon de sus caracteristicas fisicas—; pero, si
se ha ejecutado el paseo, quedan extramuros de la ribera del mar.

Tras la Ley 2/13, estos terrenos, deslindados como ribera del mar tras la
construccién del paseo, deben dejar de ser considerados como tal —y no pueden
volver a serlo, salvo modificacién legal o, a mi juicio, invasion por el mar; ya que
lo que hace la nueva Ley es excluir en estos casos la aplicacién de los criterios
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del articulo tercero®>— y pueden desafectarse si resultan innecesarios para la
proteccion del litoral, conforme al articulo 18. Sin embargo, la desafectacion,
articulo 19, en principio comporta la integracion de los bienes en el Patrimonio
del Estado; no la devolucién a los antiguos propietarios. Tiene esto sentido?
Ninguno, desde el momento en que, si los bienes son desafectados, no parece
que exista ninguna razon vélida que permita una diferencia de tratamiento con
los terrenos excluidos del dominio piblico maritimo-terrestre en virtud de los
nuevos criterios de la Ley 2/13; sobre todo, en el caso de Formentera®. Todavia
mas, en este caso de los paseos maritimos ni siquiera se prevé expresamente la
enajenacion onerosa directa a los antiguos propietarios. No tiene sentido que, en
el caso de los paseos maritimos, los antiguos titulares resulten de peor condi-
cién que los «ocupantes» de los nicleos de poblacién de la Adicional séptima.
Pero es que, ademds, como hemos visto, en este caso tampoco tiene sentido la
enajenacion onerosa a quienes consten como antiguos propietarios legitimos;
lo que sucederd tanto en el caso del apartado cuarto de la transitoria primera
como en el supuesto en que exista una sentencia firme civil declarativa de un
derecho histérico de propiedad privada.

En suma, también en el caso de los paseos maritimos procede el reintegro,
una vez desafectados los bienes, si consta que estos, en su dia, fueron propiedad
legitima del actual ocupante o de su causante; sin que en estos casos quepa
considerarlos bienes patrimoniales del Estado tras su desafectacion. Solo pasa-
rdn a serlo los bienes interiores al paseo maritimo que, habiendo dejado de ser
ribera del mar y desafectados, no conste que hubieran sido en su dia legitimas
propiedades privadas. La interpretacion contraria romperia el justo equilibrio
exigido por el TEDH para las injerencias sobre los derechos patrimoniales; ya
que los intereses en juego ya no serian los generales que exigen la demania-
lizacion de la costa, sino los intereses financieros o patrimoniales del Estado.

En sintesis, a mi juicio la tinica diferencia con el régimen general de rein-
tegro estriba en que, en este iltimo, en principio procede la devolucion ante la
simple inscripcion registral, sin perjuicio de que el Estado ejercite una accion
reivindicatoria o declarativa de dominio; mientras que, en el caso de los paseos
maritimos y el de las poblaciones de la Adicional séptima, solo procederd el
reintegro en los casos de la transitoria primera, apartado cuarto, y en aquellos
en que el particular hubiera obtenido una sentencia civil firme declarativa de
su derecho de dominio conforme a la normativa anterior a la Ley 22/88.

Asi entendida, la DA 3. no solo confiere seguridad juridica de cara al fu-
turo en relacién con los terrenos interiores a los paseos maritimos —al impedir
nuevos deslindes que los declaren ribera del mar— sino ademads se solventa el
problema de las antiguas propiedades privadas en los terrenos interiores al paseo
maritimo; para el caso en que, tras la ejecucion del mismo y antes de la Ley
2/13, se hubiera practicado un nuevo deslinde que hubiera incluido esos terrenos
dentro de la ribera del mar y, tras la Ley 2/13, los mismos sean desafectados.
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Otra interpretacion de las Adicionales 3.* y 7.7 las haria dificilmente compa-
tibles con la proteccién del derecho de propiedad resultante de la jurisprudencia
del TEDH, ya que se romperia el justo equilibrio entre los derechos privados de
cardcter patrimonial y los intereses generales; en todo caso, como he apuntado,
el reintegro deberia preverse expresamente para todos los casos de desafectacion.

4. Los MECANISMOS DE REACCION DE LOS ANTIGUOS TITULARES DE LOS TERRENOS

La Ley 2/13 sigue manteniendo los efectos plenos del deslinde, la plena
autotutela administrativa en este punto; ya que el deslinde declara que unos
bienes son de dominio publico, o los excluye del mismo. Es decir, para decla-
rar la demanialidad o excluir unos bienes de la misma, sigue siendo preciso el
previo deslinde.

Esto significa que aquellos cuyos terrenos han dejado de ser demaniales
conforme a la Ley 2/13 deberdn instar del Estado el deslinde —salvo que se
hubiera iniciado de oficio—, conforme a la Adicional segunda; sin que, desde mi
punto de vista, sean viables las acciones civiles reivindicatorias directas, salvo
lo que diremos. Entiendo que, como regla general, ni son viables las acciones
reivindicatorias o declarativas de dominio autébnomas —es decir, anteriores al
deslinde— ni las posteriores al deslinde y cuyo objeto sea, a la postre, la
impugnacién en via civil de los resultados del mismo; ya que, a mi juicio, el
articulo 14 de la Ley 22/88 solo comprende los casos en que la exclusion de
un terreno del dominio publico maritimo-terrestre venga determinado por la
existencia de una titularidad civil previa, como pasa en el caso de la transitoria
segunda, tercero, de la Ley 22/88%. Solo en estos casos serdn viables las acciones
reivindicatorias frente a los resultados del deslinde.

Pero también serdn viables esas acciones civiles cuando, una vez desafecta-
dos los terrenos, el Estado los haya declarado patrimoniales en vez de proceder
al reintegro®. O lo que es lo mismo, las acciones civiles reivindicatorias —o,
en su caso, declarativas de dominio—, en el marco de las previsiones de la
Ley 2/13, seran viables cuando el Estado, tras desafectar los terrenos mediante
el deslinde, entienda improcedente el reintegro. En cambio, esas acciones ci-
viles no tendrdn sentido —con la salvedad antes apuntada— cuando se dirijan
a impugnar el resultado del deslinde, ya que su control corresponde al orden
contencioso, conforme al articulo 9-4 LOPJ; y ello se extiende a la totalidad de
los efectos del deslinde, incluyendo los efectos juridico-reales de los deslindes
del dominio publico maritimo-terrestre.

Las acciones civiles serdn especialmente ttiles en el caso de los terrenos
interiores a los paseos maritimos; cuando el Estado los haya declarado patri-
moniales en vez de reintegrarlos. Esas acciones civiles buscardn simplemente
la recuperacion del bien, sin pago del precio, cuando en su dia el particular
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hubiera obtenido una sentencia firme a su favor, y normalmente en el caso de
la transitoria primera, cuarto, de la Ley 22/88; en otros supuestos, el afectado
deberd asimismo solicitar la declaracién de que, en su dia, ya fue legitimo pro-
pietario. En el mismo sentido, estas acciones serdn muy utiles, ante la falta de
claridad de la Ley, cuando el Estado exija un precio para enajenar al «ocupante»
los bienes a que se refiere la Adicional séptima, y ese ocupante hubiera sido en
el pasado legitimo propietario.

Pero asimismo estas acciones podran ejercitarse por el Estado cuando, pro-
cediendo en principio el reintegro al titular registral, aquel entienda que dicho
titular nunca fue verdadero propietario, conforme a los criterios manejados por
la jurisprudencia civil. En efecto, la Ley 2/13, como hemos visto, indica que el
reintegro procede frente al titular registral; pero puede que este no haya sido ver-
dadero propietario, habiéndolo declarado una sentencia civil firme. En tal caso,
no procede reintegrar un derecho de propiedad que, de acuerdo con sentencia
firme, nunca existié. Pero también puede que el titular registral nunca hubiera
litigado frente al Estado; y que este, tras reintegrar el bien, lo reivindicara, al
entender que nunca hubo un verdadero derecho de propiedad privada sobre el
mismo®”. O puede que el Estado, antes de reintegrar, ejercite la declarativa de
dominio, para evitar su devolucién al titular registral®.

VI. CONCLUSIONES

I. La Ley 2/13 ha supuesto un cierto avance en la protecciéon de quienes
habian sido, antes de la Ley 22/88, legitimos propietarios en las zonas luego
convertidas en dominio publico. Con cardcter general, no obstante, este avance
no viene tanto de la mano de la redefiniciéon del dominio publico maritimo-
terrestre como mds bien por el alargamiento del plazo médximo de las concesiones
y al permitirse ahora su transmision entre vivos; asi como al haberse equiparado
sustancialmente los antiguos titulares amparados por el articulo 34 LH a quienes
hubieran obtenido a su favor una sentencia firme declarativa de su derecho de
dominio, referida al momento anterior a la Ley 22/88. En cuanto a la definicion
del dominio publico maritimo-terrestre, en gran medida las nuevas previsiones
se orientan a la elevacién de rango y clarificacién de algunos contenidos que
ya se hallaban en el Reglamento de Costas; lo que, al menos en cuanto a la
ribera del mar, resulta 16gico, ya que se trata de bienes integrados en el dominio
publico por expresa prevision constitucional.

No obstante, algunas previsiones de la Ley 2/13 implican la exclusién de
ciertos terrenos del demanio maritimo-terrestre; como los terrenos inundados de
las marinas —salvo canales navegables—, concesiones salineras y de acuicul-
tura, e isla de Formentera —donde el retroceso del dominio piiblico es notorio
porque se vuelve a la definicion del art. 1 de la Ley 28/69—, supuestos en que
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directamente se produce por ministerio de la ley la desafectacion y procede
el reintegro a sus antiguos titulares. Parece que hay que concluir lo mismo
en relacién con las playas artificiales; salvo que sean zona maritimo-terrestre.
Pero ademds, resulta notable la prevision sobre los paseos maritimos, ya que
muchas veces los terrenos interiores a ellos se construyeron sobre dunas cuan-
do estas no integraban el demanio maritimo-terrestre; si bien en este caso la
desafectaciéon no es automdtica y el texto legal adolece de falta de claridad
respecto de la posicién en este caso de los antiguos propietarios, aunque a mi
juicio hay que entender que también estos tienen derecho al reintegro en caso
de desafectacidn. Y, en el supuesto de los nicleos de poblacién de la DA 7.7,
deberfa asimismo haberse diferenciado expresamente la situacidon de quienes en
su dia fueron legitimos propietarios, para clarificar que en este caso no procede
la readquisicion onerosa sino el reintegro.

La novedad relativa a los paseos maritimos cobra especial relieve al poner
coto a la interpretacion excesivamente restrictiva que sostiene la Sala Tercera
para considerar que los terrenos han perdido sus caracteres naturales; ademds
de que, al afectar a la definicidn de ribera del mar, incide sobre la servidumbre
de proteccion.

II.  En cualquier caso, las previsiones relativas al reintegro ponen de relieve
las paradojas que plantea el articulo 19 de la Ley de costas para los casos de
desafectacion; ya que este precepto tampoco prevé el reintegro a los antiguos
titulares que se vieron transformados en concesionarios a la entrada en vigor de
la Ley de costas, y ello puede, como hemos visto, romper las exigencias de justo
equilibrio entre los intereses generales y los derechos privados patrimoniales que
exige en todo caso el TEDH. El contraste del articulo 19 con las previsiones
sobre el reintegro es notable; y, o bien exige reinterpretar el precepto cuando
hubiera habido legitimas titularidades dominicales a la entrada en vigor de la
Ley 22/88, o exigird plantear su constitucionalidad, incluso desde la perspectiva
del principio de igualdad®.

En dltimo término, habria que plantear si las novedades son suficientes desde
la perspectiva de la jurisprudencia del TEDH, cuando interpreta el alcance y
contenido del derecho de propiedad. Lo mas respetuoso con este derecho habria
sido expropiar todos aquellos terrenos que se encuentran en la ribera del mar y
que por tanto forman parte del dominio piblico maritimo-terrestre por prevision
constitucional expresa®, y haber mantenido enclaves privados en los terrenos que
no forman parte del dominio publico por mandato constitucional. La solucién
por la que opt6 la Ley 22/88, y plasmada sobre todo en su Transitoria primera,
superd el test de constitucionalidad, y, a diferencia de la antes apuntada, resul-
taba econémicamente viable®'; pero no sé hasta qué punto el TEDH consideraria
que la compensacion legalmente prevista es equitativa®. A este respecto, dicho
Tribunal se ha pronunciado repetidas veces en relacién con la posible colision
entre el dominio publico y el derecho de propiedad; su conclusion, esencialmen-
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te, es que la integracién de un terreno en el dominio publico debe comportar la
compensacion equitativa al titular amparado por el Registro. Son significativas
las sentencias Emiroglu contra Turquia y Yildirir contra Turquia; asi como la
sentencia Koktepe®®. La STEDH NA contra Turquia afirma asimismo que se ha
vulnerado el derecho de propiedad al haberse demolido, sin indemnizacién, un
hotel situado en dominio piblico®. Y también resulta significativa la sentencia
Depalle contra Francia; ya que en este caso, aun siendo claro desde el principio
que los recurrentes no ostentaban la propiedad sobre los terrenos, ni gozaban de
la proteccion registral de un verdadero derecho de propiedad, el TEDH analiza
cuidadosamente su situacién para evitar que finalizara su derecho concesional
de forma desproporcionada.
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NOTAS

! Se establecen ademds previsiones para los tramos de litoral en riesgo grave de regresion,
para cuya definicion se estara a los criterios reglamentarios. En estas zonas se limitan las
ocupaciones y se pueden establecer contribuciones especiales para actuaciones de proteccion,
conservacion o restauracion. Ademds, se establecen distintos criterios de utilizacién segin
estemos ante playas naturales o urbanas, dos nuevos conceptos legales.

La duracion maxima de las concesiones se amplia hasta setenta y cinco afios —las auto-
rizaciones, a cuatro— y las primeras se declaran transmisibles también entre vivos; ademas,
para las transmisiones mortis causa se amplia a cuatro afios el plazo de comunicacién. Las
concesiones amparadas en la previa normativa se ven prorrogadas; asi como las situaciones
de los titulares de los derechos de la transitoria 1-2. Se prevé asimismo la posibilidad de
prorroga de las concesiones en puertos que no son de interés general en los mismos términos
establecidos en el Decreto legislativo 2/11; no obstante, entiendo que esto queda subordinado
a lo que diga la legislacién autonémica, competente sobre esos puertos. Se regula también un
régimen especial para los bienes de interés cultural situados en el demanio maritimo-terrestre,
dando cobertura a la Transitoria novena del Reglamento. La ley modifica ademas la Transitoria
1-2, para que todos los amparados en el articulo 34 LH sean concesionarios.

Con el nuevo plazo maximo concesional, dice la Exposicion de Motivos, se trata de impedir
la extincion inmediata de concesiones, a partir de 2018; aunque se requiere informe ambiental
para las industrias de la Ley 16/02. En efecto, los supuestos que amenacen gravemente la
sostenibilidad del litoral deben recibir un tratamiento diferente; y de hecho la prérroga de las
concesiones se somete a informe ambiental. En todo caso, si la obra estd en riesgo cierto de
ser alcanzada por el mar, estaremos ante una causa de extinciéon de la concesion.

La ley flexibiliza ademds el régimen de las obras en la zona de servidumbre: En la de
transito se permiten ahora obras de consolidacién, reforma y modernizacion; siempre que no
impliquen aumento de volumen, superficie o altura. Ademads, para este tipo de obras ya no se
exige autorizacién autondmica, sino una declaracion responsable; para las de nueva planta, si
parece mantenerse la autorizacién autonémica.
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estando contemplada en las DDTT de la propia LC la compatibilidad del dominio publico
maritimo-terrestre con la clasificacion como urbano del suelo por haber sido urbanizado en
ejecucion del planeamiento, de manera que la urbanizacién de un terreno no constituye un
hecho excluyente de la definicion legal contenida en los articulos 3.1.5) de la LC y 3.1.5) de
su Reglamento, por lo que si, como en este caso, se ha demostrado que constituye un impor-
tante depdsito de arenas litorales, debe incluirse en el dominio publico maritimo-terrestre».
Si el terreno se ha urbanizado puede que haya perdido sus caracteristicas naturales; aunque
al parecer no era ese el caso. Las de 23-2-12 y 12-1-12 afirman lo mismo. La de 19-4-12,
Sala Tercera —FJ aceptado de la sentencia recurrida— indica: «lo que importa en la regula-
cién legal no es el terreno tal como ha sido transformado por obras o instalaciones, sino tal
como es por naturaleza, de manera que las caracteristicas naturales son las que determinan
su calificacion juridica y las que han de ser tenidas en cuenta al trazar el deslinde»; STS de
21-6-05, citando los precedentes anteriores siguientes: sentencias de 20-10-03, 30-12-03, 10
y 12-2-04, 2-3-04, 4-5-04, 5-5-04 y 11-5-04».

> En todo caso, para la STS de 27-9-12, Sala Tercera, es la Administracién la que debe
probar que los terrenos poseen las caracteristicas indicadas en los articulos 3 a 5 de la Ley
de costas. La de 31-5-12 confirma una sentencia parcialmente estimatoria en relacion con un
deslinde. Se trataba de un tramo de costa rocoso, de poca altura, donde segtin la Administracion
llegan las salpicaduras de las olas y estas cubren la zona en los temporales. La Audiencia
Nacional estima el recurso porque, de acuerdo con los reportajes, no entiende probado que
se trate de una zona afectada por el oleaje.

¢ Indica el articulo 4 del Reglamento: «Las variaciones del nivel del mar debidas a las
mareas incluirdn los efectos superpuestos de las astronémicas y de las meteorolégicas. No
se tendrdn en cuenta las ondas de mayor periodo de origen sismico o de resonancia cuya
presentacion no se produzca de forma secuencial.» Indica HoRGUE BaENA, C., El deslinde de
las costas, Tecnos, Madrid, 1995, pdg. 59, que la Ley de costas excluye los efectos de los
temporales y mareas de origen sismico —también niega el efecto de demanializacién de estas
ultimas RopriGUEZ GONZALEZ (1999: 266)—; no obstante, para GoNZALEZ SALINAs (2000: 95),
el Reglamento incluye también, indebidamente, las mareas sismicas secuenciales. El autor
afiade, loc. cit., que la Ley solo incluye las mareas astronémicas o equinocciales, y no las
meteorolégicas; pero que, de nuevo indebidamente, el Reglamento incluye asimismo los casos
en que se superponen los efectos de la marea equinoccial con los de la marea meteoroldgi-
ca —asimismo, CALERO RODRIGUEZ (1995: 191)—. Una critica a la inclusion de las mareas
meteorolégicas en MEILAN GiL (1988: 361 y sigs.), quien insiste en que estos fendmenos,
ademds de anormales, se separan de la tradicion juridica; este autor, «Régimen juridico del
dominio publico maritimo-terrestre en la Ley de costas», en Jornadas sobre la Ley de costas,
IVAP, Onate, 1990, pag. 45, resalta que esa referencia se encontraba en el proyecto de ley
pero no pasé a su texto.

Por otra parte, como sefiala GoNzALEzZ SALINAS (2000: 94), la ampliacion del espacio
demanial también se produce porque, bajo la Ley 28/69, se distinguia entre los lugares en
que fueran sensibles las mareas y aquellos en que no lo fueran; solo en este segundo caso
habria que estar al oleaje en los maximos temporales ordinarios. En cambio, ahora también
en el Atlantico y Cantédbrico, pese a haber mareas, se tendra en cuenta el dato de los mayo-
res temporales conocidos si su alcance es mayor que el de esas mareas; tal como asimismo
habia resaltado MEILAN GiL, J. L. (1990: 43, y 1988: 361 y sigs.). Vid., asimismo, CALERO
RopriGUEZ (1995: 189).

7 Como seflala GONZALEZ SALINAS (2000: 93), 1a Ley 22/88 no alude ya a la navegabilidad
de los rios.

El articulo 4 de la Ley incluye ademas los terrenos invadidos por el mar y que hayan
pasado a formar parte de su lecho por cualquier causa. También el articulo 6 considera de-
maniales los terrenos invadidos por el mar; esto ya se desprendia de la ley 28/69, aunque
esta contemplaba en su articulo 5 la desafectacion ex lege por causas naturales, que incluso
podia dar lugar a la recuperacién de antiguas propiedades privadas. El caso es subsumible
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en el articulo 132-2 CE; no es una ampliacién legal del demanio maritimo-terrestre —vid.
MEILAN GIL, 1996: 42—.

La STS de 27-9-12, Sala Tercera, entiende probado que, ante la necesidad de proteger
las viviendas del azote de los temporales, «se ejecutaron unos escollerados que han supuesto
una barrera para los procesos litorales y una importante pérdida de playa en la zona contigua.
Medida de proteccion que ademas de impedir el deterioro y la destruccién de las casas, im-
pide que las olas alcancen el limite establecido...». A mi juicio, esto serfa insuficiente para
considerar demaniales los terrenos, ya que la Ley de costas, articulo sexto, permite llevar a
cabo obras de contencidn para evitar el alcance del oleaje; es decir, para evitar el pase de
unos terrenos privados al dominio publico. Lo que pasa es que, en ese caso, ademds, las casas
estaban edificadas sobre las dunas. La de 14-6-12 (FJ aceptado de la sentencia recurrida) afa-
de: «el articulo 6.2 del Reglamento... precisa que pertenecen al dominio piblico los terrenos
«naturalmente inundables, cuya inundacién por efecto de las mareas haya sido impedida por
medios artificiales tales como muros, terraplenes, compuertas u otros sistemas semejantes».
Se puede dudar de la legalidad del precepto, teniendo en cuenta lo indicado en el articulo
sexto de la Ley —asi, DEsDENTADO DAROCA, E., La expropiacion de los enclaves privados en
el litoral, Civitas-Thomson, Madrid, 2007, pag. 51—. Posiblemente el matiz estribe en que
una cosa son las obras frente a la accion del oleaje —sobre todo, ante posibles temporales— y
otra las que impidan la inundacién de los terrenos por el flujo y reflujo de las mareas: solo en
el primer caso las obras impedirdn la inclusién del terreno en el dominio publico, al hacerlos
inmunes al oleaje. Las SSTS de 17-2-04, 25-5-05, 9-12-08 y 17-2-09, entre otras, afirman
la legalidad del Reglamento en este punto; previamente también la STS de 17-7-96. Puede
verse GONZALEZ SALINAs (2000: 96); para el autor, quedan fuera del precepto reglamentario
los casos comprendidos en el articulo 6 de la Ley, y la diferencia estriba, a su juicio, en que
en este caso estamos ante obras cuya finalidad especifica es la defensa ante el oleaje y la
invasion de las arenas. Vid., asimismo, CALERO RODRIGUEZ (1995: 244); el autor (1995: 271)
entiende que el articulo 9 del Reglamento se refiere a las inundaciones e invasion de arenas
que no quedan impedidas a pesar de las obras; mientras que el articulo 6 haria referencia a
las obras cuya finalidad es causar una inundacién. A mi juicio, es de aplicacién el articulo 9
del Reglamento, que reitera lo dicho en el articulo 6 de la Ley, y solo cuando este no sea de
aplicaciéon —por ejemplo, por no estar la obra autorizada— podra aplicarse el articulo 6-2
del Reglamento; ademds del matiz apuntado relativo a la causa de la inundacién —oleaje o
mareas—.

La STS de 17-5-12 se refiere a un caso en que desde el Ministerio se impulsé la modifica-
cién del paseo maritimo, ya que se habian producido grandes temporales que habian afectado
a una parte del mismo. Los demandantes aducian la incorreccién de estas afirmaciones, ya
que existe un acantilado de unos dos metros y medio, al que nunca ha llegado el oleaje en
su coronacion. El recurso fue finalmente desestimado.

8 Una critica a la referencia de la Ley de costas a los mayores temporales conocidos, por
la inseguridad que ello comporta, en RobriGuEz GoNzALEZ (1999: 267), si bien afiade que,
teniendo en cuenta la inclusion de playas y acantilados en el demanio, el efecto de los tem-
porales muchas veces no serd decisivo. Vid., asimismo, LopEz PeLLICER (1990: 535 y sigs.);
MEILAN GIL (1988: pags. 361 y sigs.).

La STS de 15-11-12 confirma la de la Audiencia Nacional, que trata de la demanialidad
hasta donde alcancen las olas en los mayores temporales conocidos. La sentencia desestima el
recurso, al considerar que el informe pericial de parte no habia desvirtuado la fundamentacién
contenida en la memoria del deslinde, ya que se habia basado en datos simulados, obtenidos
del retroandlisis del oleaje, sin que por otra parte hubiera precisado a qué afos se extendia
el mismo; cuando existen afos como 2002 en que se registraban alturas de la ola superiores.
«El perito toma como punto de partida para calcular la cota de inundacién correspondiente
al mayor temporal conocido, un dato de ola maxima que no corresponde al mayor temporal
conocido, lo que incide sobre los posteriores cdlculos efectuados en el informe y en definitiva
sobre la cota de inundacién obtenida, que no puede por ello asumirse ni en correlacion, las
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conclusiones a las que llega. A lo anteriormente expuesto debe afiadirse que la altura signi-
ficante de ola es un valor estadistico: la media del tercio superior de altura de olas, lo que
significa que siempre habrd alturas mayores a la de del valor de altura significante.

...Respecto al alcance de las edificaciones por las olas que, segtn el citado estudio, no
se produciria por servir la citada barrera natural de proteccién de la costa, hay que traer a
colacién lo actuado en el anejo 9 de la memoria... En visita efectuada a El Golfo se observa
que a causa del temporal de los dfas 23 y 24-10-99 se han realizado trabajos de emergencia
para evitar la posible invasion del mar en varios edificios del pueblo, construyéndose una
barrera natural de piedra con una longitud de 150 metros... adjuntandose fotos tomadas el
dia 26-10-99... Dichas fotograffas muestran con claridad la barrera de proteccion levantada
para proteger los edificios, 1o que no viene sino a poner en entredicho las conclusiones a
que llega el citado estudio».

° La STS de 14-6-12, Sala Tercera, desestima el recurso, al encontrarnos ante terrenos
bajos que si no se han inundado es debido a obstdculos artificiales, en las marismas del Gua-
dalquivir. La Audiencia Nacional se habia basado en la alusién a las marismas que efectia
el articulo tres de la Ley de costas, porque esos terrenos se inundan debido a las mareas, al
ser la cota de pleamar de 2,32 metros y los terrenos mas bajos; sin que se haya demostrado
que se trate de aguas fluviales —asimismo, SSTS de 30-9-08 y 31-12-08—. Se anade que
los terrenos fueron cultivados y dedicados a usos ganaderos por el Instituto de Colonizacion,
que construyé un sistema de diques y drenaje; antes de la construccién de los diques, la
marea penetraba 108 kilometros tierra adentro, y en la actualidad unos 25 kilémetros. Los
terrenos estaban a 20 kilémetros de la desembocadura del rio; el TS resalta en todo caso que
las margenes de los rios, hasta donde se hagan sensibles las mareas, son demanio maritimo-
terrestre. MENENDEZ REXACH, A., La configuracion..., cit., pdg. 45, entiende que los terrenos
naturalmente inundables, pero que no se inundan debido a un sistema de diques, son dominio
publico maritimo-terrestre.

10" GonzALEZ SaLiNas (2000: 81), afirma que, al aludirse a terrenos que se inundan debido
a filtraciones marinas, se desvirtta el concepto l1éxico y tradicional de zona maritimo-terrestre
—asimismo, MEILAN GIL (1988: 361 y sigs.)—. Lo mismo indica en relacion con la prevision
reglamentaria de los terrenos bajo cota de pleamar; al entender que se consideran demaniales
aunque ni siquiera por mano del hombre pudieran inundarse. También MELAN GI, J. L.,
«Régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre en la Ley de costas», en Jornadas
sobre la Ley de costas, IVAP, Onate, 1990, pag. 43, indica que la Ley de costas desnaturalizd
los conceptos de playa y zona maritimo-terrestre.

Para RopriGuEz GoNzALEZ (1999: 71), el problema de la inclusion en la ribera del mar
de albuferas y marjales consiste en que podria dar lugar a un dominio publico discontinuo,
que ademads afectaria a las servidumbres. MEco TEBAR, F., El deslinde de las costas: efectos
Jjuridico-civiles, Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, critica la ausencia de definicién de estos
conceptos en la primitiva redaccion de la Ley.

" «Albufera: cuerpos de aguas costeras que quedan fisicamente separados del océano, en
mayor o menor extensién por una franja de tierra. Estero: cafios en una marisma. Marisma:
terreno muy llano y bajo que se inunda periddicamente como consecuencia del flujo y reflujo
de las mareas o de la filtracién del agua del mar. Marjal: terreno bajo cubierto por un manto
de agua que da soporte a abundante vegetacion».

En la STS, Sala Tercera, de 25-5-12, se aducia que el terreno no puede ser marisma porque
la cota es dos metros superior a la del rio; y porque las especies vegetales no soportan las
aguas salobres. Pero el perito judicial indica que los terrenos son alcanzados por pleamar;
habiendo ademds vegetacion de dos clases, siendo distinta la de los terrenos inundados por
la marea. Existian ademds, segln el perito, otros terrenos que no son inundables debido a
medios artificiales.

12 Recordemos el articulo 43-6 del Reglamento: «La realizacién de obras, tales como
marinas o urbanizaciones maritimo-terrestres, que den origen a la invasiéon por el mar o
por las aguas de los rios, hasta donde se haga sensible el efecto de las mareas, de terrenos
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que con anterioridad a dichas obras no sean de dominio piblico maritimo-terrestre, ni estén
afectados por la servidumbre de proteccion, producird los siguientes efectos: a) El terreno
inundado se incorporard al dominio piblico maritimo-terrestre. b) La servidumbre de pro-
teccion preexistente con anterioridad a las obras, mantendra su vigencia. ¢) En los terrenos
que no sean objeto de la servidumbre a que se refiere la letra b) anterior no se generard una
nueva servidumbre de proteccion en torno a los espacios inundados, sino que, exclusivamente,
serd de aplicacion, en ese caso, la servidumbre de transito. En cualquier caso, dichas obras
precisaran del correspondiente titulo administrativo para su realizacién». Puede verse PERALES
MabueNo, E, «La Ley de costas y las marinas o urbanizaciones maritimo-terrestres», en RDU,
nam. 125, 1991, pag. 74.

13 «La aplicacién conjunta de los articulos 3.1.a) LC y 43.6 de su Reglamento no resulta
contradictoria, ya que los citados preceptos contemplan realidades facticas compatibles, que
concurren en el caso analizado, en el que las obras realizadas han dado lugar a la invasién de
los terrenos por el mar, hasta el interior del lago, haciéndose sensible el efecto de las mareas y
situandose, por ello, la linea de deslinde en el punto mas interior alcanzado por las olas en los
mayores temporales conocidos; y todo ello, sobre unos terrenos que con anterioridad a la ejecu-
cion de las obras de construccion del lago artificial —anos 1986 y 1987—, y a la LC de 1988,
no pertenecian al dominio piblico maritimo-terrestre, lo que justifica la delimitacién efectuada...».

4 «La progresiva aproximaciéon de la mano de obra agricola hacia nicleos urbanos e
industriales préximos a partir de los afios sesenta provocé un claro retroceso del terreno ga-
nado a la antigua marisma al abandonarse extensas superficies de cultivos y pastos ganados
al mar, lo que provocé su inundacién por el deterioro de los diques... que los resguardaban
de las mareas, poniéndose de relieve la sorprendente rapidez con la que las antiguas llanuras
mareales desecadas pueden reintegrarse nuevamente a la dindmica natural estuarina» (FJ
aceptado de la sentencia de la Audiencia Nacional). Ademas, en el expediente se indicaba
que esta ria se inunda por pleamar hasta 11 kilémetros tierra adentro. Si la sentencia quiere
decir que los terrenos no habrian sido demaniales de no haber sido naturalmente inundables,
al ser la inundacién artificial puntual y controlable, justamente la misma anticipa el nuevo
criterio legal plasmado en la Ley 2/13. Por otra parte, la sentencia clarifica que no se deben
confundir los terrenos artificialmente inundables del inundable por causas naturales pero cuya
inundacién se ha impedido por barreras artificiales; caso en que, como veiamos, a mi juicio
hay que diferenciar si lo que se impide es una verdadera inundacién natural —en cuyo caso,
pese a todo, los terrenos seran demaniales— o si se estd impidiendo el alcance puntual del
oleaje por temporales, en cuyo caso del articulo 6 de la Ley 22/88 se deduce que los terrenos
no se incorporaran al demanio si efectivamente quedan preservados del alcance de las olas.

Puede verse DEspENTADO DAROCA, E., «La dificil situacion juridica de las actividades eco-
némicas ubicadas en antiguas marismas: andlisis critico y propuestas de solucién», en RAP,
186, 2011, pag. 211; LecuiNa ViLLA y DEsDENTADO DAROCA (2005: 14 y sigs.). Para MEILAN
GIL (1996: 42 y sigs.), finalmente el Reglamento excluye del dominio publico ciertos terrenos
inundados artificialmente —si sobrepasan la cota de pleamar— e incluye en el mismo terrenos
que de hecho no lo han sido al estar impedida la inundacién por obras.

'3 Con esta expresion, y salvo lo que diremos sobre las marinas, parece que se incluyen
en el demanio los terrenos inundados artificialmente de forma permanente.

1o Podria pensarse, no obstante, en algiin caso muy concreto, como aquel en que, siendo
la cota inferior a la de pleamar, el terreno estuviera separado del mar por un accidente natural,
como una colina, que impidiera el paso del agua; y que la obra de inundacién artificial hubiera
consistido en una canalizacién que salvara ese accidente natural. En este caso, quiza se podria
entender que los terrenos eran demaniales antes de la Ley 2/13, pero no tras su aprobacion.
La STS de 17-6-13, Sala Tercera, afirma no obstante que, al existir un obstdculo natural,
consistente en una cadena de dunas, los terrenos no eran inundables por las mareas; por lo
que estaban fuera del demanio, aunque se comunicaban con el mar por medios artificiales.
En concreto, se trataba de unas salinas.

504 Revista Critica de Derecho Inmobiliario, N.° 742, pags. 463 a 520



Dominio publico maritimo-terrestre y propiedad privada tras la Ley 2/2013

Para Lozano Cutanpa (2013), «se excluyen del dominio publico todos los terrenos inun-
dados de forma artificial como consecuencia “de obras o instalaciones realizadas al efecto”,
siempre que se pruebe que “antes de la inundacién no fueran de dominio piblico”. Aqui
interesa precisar que el Reglamento de Costas ya consideraba excluidos del dominio piiblico
los terrenos inundados mediante técnicas artificiales, “cuya cota sea superior a la de la mayor
pleamar”, pero ahora se amplia esta prevision a todos los terrenos inundados artificialmente,
incluidos los de cota baja que hasta ahora estaban expresamente excluidos. El Reglamento...
declaraba ast que los terrenos “naturalmente inundables, cuya inundacion por efecto de las
mareas haya sido impedida por medios artificiales, tales como muros, terraplenes, compuertas
u otros sistemas semejantes, forman parte del dominio piiblico maritimo-terrestre”, y asi lo
habia corroborado una nutrida jurisprudencia.

Con esta modificacién, quedan fuera del dominio publico maritimo-terrestre las marismas,
salinas maritimas o zonas de acuicultura inundadas artificialmente y que antes de la inundacién
fueran de propiedad privada. En todos estos casos, si existiera deslinde, la Administracion
debera proceder a revisarlo».

7 Este caso parece que seria incardinable entre los terrenos desecados o ganados al mar,
que son demaniales salvo lo dispuesto en la Transitoria segunda de la Ley de costas.

'8 «1. Son urbanizaciones maritimo-terrestres los nicleos residenciales en tierra firme do-
tados de un sistema viario navegable, construido a partir de la inundacién artificial de terrenos
privados. 2. Las urbanizaciones maritimo-terrestres deberdn contar con un instrumento de or-
denacién territorial o urbanistica que se ajuste a las prescripciones que en materia de dominio
publico maritimo-terrestre se establecen en esta disposicion y en sus normas de desarrollo.
3. La realizacion de las obras para construir los canales navegables de la urbanizaciéon mariti-
mo-terrestre que dan lugar a la invasién por el mar o por las aguas de los rios hasta donde se
haga sensible el efecto de las mareas de terrenos que antes de dichas obras no sean de dominio
publico maritimo-terrestre, ni estén afectadas por la servidumbre de proteccion, produciran
los siguientes efectos: a) El terreno inundado se incorporard al dominio piblico maritimo-
terrestre. No obstante, no se incluirdn en el dominio publico maritimo-terrestre los terrenos
de propiedad privada colindantes a la vivienda y retranqueados respecto del canal navegable
que se destinen a estacionamiento ndutico individual y privado. Tampoco se incorporaran al
dominio publico maritimo-terrestre los terrenos de titularidad privada colindantes con el canal
navegable e inundados como consecuencia de excavaciones, que se destinen a estacionamiento
ndutico colectivo y privado. b) La servidumbre de proteccion preexistente con anterioridad
a las obras mantendrd su vigencia. No se generard una nueva servidumbre de proteccién ni
de transito, en torno a los espacios inundados. ¢) El instrumento de ordenacion territorial o
urbanistica deberd garantizar a través de viales el transito y acceso a los canales, en la forma
que se establezca reglamentariamente. 4. Los propietarios de las viviendas contiguas a los
canales navegables tendrdn un derecho de uso de los amarres situados frente a las viviendas.
Este derecho estd vinculado a la propiedad de la vivienda y solo serd transmisible junto a ella.
5. Las obras para la construccion de los canales navegables y los estacionamientos nauticos a
los que se refiere la letra a) del apartado 3, precisardn del correspondiente titulo administrativo
para su realizacion y en ningln caso afectaran a tramos de costa que constituyan playa o
espacios protegidos, de acuerdo con lo que se disponga reglamentariamente».

La referencia a la zona de servidumbre de proteccién supone simplemente que, si con
anterioridad a la construccion de la marina ya existia dicha zona, la misma se mantiene; pero
no se genera una nueva.

19 Resalta Lozano Cutanpa (2013) que: «Estas previsiones tratan de solucionar el problema
de legalidad que se suscita en algunas urbanizaciones de la Costa Brava, como Empuriabrava,
en las que las viviendas se sitian al borde de canales artificiales con embarcaderos propios.
Ocurre, sin embargo, que los estacionamientos nauticos que la Ley privatiza coinciden, en
muchos casos, con los seis metros de la servidumbre de proteccién que debe estar expedita
para el paso publico y los vehiculos de vigilancia y salvamento. Por ello, la Ley dispone
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que “el instrumento de ordenacion territorial o urbanistica deberd garantizar a través de los
viales el transito y acceso a los canales, en la forma que se establezca reglamentariamente’».

% Como el articulo 4-3 establece que son demaniales los terrenos invadidos por el mar
por causas distintas a las inundaciones artificiales y controladas, pero con la salvedad de que
fueran navegables —en cuyo caso, los entiende comprendidos en el demanio— se podria pen-
sar que un lago artificial navegable en una marina, formado por agua del mar, también seria
demanial. No obstante, quizd la alusion a los terrenos navegables que efectia el articulo 4-3
esté haciendo solo referencia a los canales navegables de las marinas. Si el lago no se hallara
dentro de una marina, al estar permanente y no controladamente inundado, seria demanial.

2l Puede verse DESDENTADO DAROCA, E. (2011: 181 y sigs. y 207 y sigs.), quien sefiala que,
antes de la Ley 2/13, se habia barajado la posibilidad de desafectacién selectiva —vid. asimis-
mo, LEGUINA VILLA y DEsSDENTADO DAROCA (2005: 42 y sigs.)—, opcién que no consideraba
posible sin una reforma legal, aunque cita la STS de 5-11-10, que permite dicha desafectacion
en un caso de construcciéon por la Administracion de un paseo maritimo —para el TS, la
posibilidad de ampliacién del mismo no significa que el terreno sea preciso para la utilizacién
y proteccién del dominio publico, cuando ni siquiera existia proyecto aprobado—; y critica
la doctrina del TS y del Consejo de Estado, que, en relacién con concesiones de desecacion
anteriores a la Ley de costas, consideran transmitida o no la propiedad del terreno desecado
en funcién del tipo de uso, de forma que, si la situacién de los terrenos es irreversible por
su integracion en la malla urbana, se considerara transmitida la propiedad, y no en otro caso.
La autora, ademads, considera que, conforme a la literalidad de la transitoria segunda, nunca
se deberia haber establecido reglamentariamente un plazo maximo para estas concesiones, ya
que esa Transitoria respeta la situacién derivada de las cldusulas concesionales, incluyendo
el plazo o ausencia del mismo. Vid., asimismo, LEGUINA VILLA y DEsDENTADO DAROCA (2005:
23 y sigs.); RobriGuez-CHAVES MIMBRERO, B., «Enclaves preexistentes; marismas; y terrenos
ganados al mar», en El Derecho de Costas en Espaiia, cit., pags. 980 y sigs.; y los clasicos
estudios de MoreLL OcaNa, L., «La concesion de marismas y el articulo 126 de la Ley de
Patrimonio del Estado», en RAP, 68, 1972; Lorez RamON, F., «Consideraciones sobre el
régimen juridico de las marismas», en RAP, 96, 1981; QuiNtana Lopez, T., «La privatizacion
de los terrenos de que ha sido desalojado el mar», en RAP, 111, 1986, pags. 387 y sigs.

2 SSTS de 8-6-01, y de 5-3 y 12-2-04, todas de la Sala Primera; entre otras muchas. La
de 8-6-01 afirma, con cita de las de 26-4-86, 20-1-93 y 12-11-88: «como también declar6
esta Sala en sentencia de 11-6-85, los terrenos comprendidos en la zona maritimo-terrestre
se califican como bienes de dominio publico, correspondiendo al particular que se oponga
a la pretensién reivindicatoria del Estado, probar los hechos obstativos a la misma o, en su
caso, los derechos que sobre ellos aduzca; posicion obstativa del particular que solo puede
prosperar si acredita la desafeccion de los bienes por acto de soberania, su cambio de destino,
que su enajenacion fue autorizada o que han pasado al dominio de los particulares antes
de la Ley de Puertos de 1880; para lo cual no puede bastar la simple inscripcion registral,
pues estan fuera del comercio...». Sobre la significacion de la Ley de 7-5-1880, al haber
reconocido los derechos previamente adquiridos, MELAN GiL (1988: 361 y sigs.). SAINZ
Moreno, F., «Dominio publico estatal de las playas y zona maritimo-terrestre», en RAP, 99,
1982, esp. pdgs. 212 y sigs., afirma que la referencia jurisprudencial a la Ley de Puertos
de 1880 tiene como inconveniente que la demanialidad de las playas estaba ya prevista en
la legislacién histérica.

% Me refiero a terrenos que ya bajo la Ley 28/69 eran zona maritimo-terrestre.

2 MEILAN GIL (1996: 428 y sigs.) habia resaltado la excesiva indeterminacion de los con-
ceptos manejados por la Ley 22/88 a la hora de definir el demanio maritimo-terrestre —frente
a la mayor precision de la Ley 28/69 y normas anteriores—. También RoODRIGUEZ GONZALEZ
(1999: 66 y sigs.) asimismo alude al criterio expansivo de la LC en la determinacion del
demanio maritimo-terrestre. Se refieren asimismo a la indeterminacién del concepto de playa
MEco TEBAR (1998: 25). HORGUE BAENA (1995: 61); GonzALEZ SALINAs (2000: 74 y sigs. y 97
y sigs.), quien resalta que los conceptos legales no corresponden con el valor léxico de estos
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vocablos. Considera que tiene sentido que integren la playa las bermas y escarpes, pero no las
dunas. Resalta ademas, op. cit., pags. 82 y sigs., que hasta la Ley 28/69 las playas como tales
no eran demaniales, sino solo en la medida en que se integraban en la zona maritimo-terrestre
—vid. asimismo MEILAN GIL (1988: 361 y sigs.); también alude este autor a la desnaturali-
zacion de ambos conceptos—. La desaparicion, con la Ley 2/13, de diversas referencias a la
demanialidad de terrenos cuyas caracteristicas provienen de causas artificiales va en la linea
de las criticas de este autor al entonces proyecto de Ley de costas. Y Lopez PeLLICER (1990:
538 y sigs.) indica que muchas veces la playa se superpone a la zona maritimo-terrestre.

% Las playas se definfan, en la primitiva redaccién de la Ley 22/88, como zonas de
depdsito de materiales sueltos, tales como arenas, gravas y guijarros, incluyendo escarpes,
bermas y dunas, tengan o no vegetacion, formadas por la accién del mar o del viento marino,
u otras causas naturales o artificiales.

La Ley 2/13 incluye ademads definiciones de los elementos integrantes de la playa: «Berma:
parte casi horizontal de la playa, interior al escarpe o talud de fuerte pendiente causada por el
oleaje —esta definicion ya se encontraba en el Reglamento—. Dunas: depdsitos sedimentarios,
constituidos por monticulos de arena tengan o no vegetacion que se alimenten de la arena
transportada por la accién del mar, del viento marino o por otras causas. Escarpe: escalon
vertical en la playa formado por la erosion de la berma».

La STS de 12-4-12 ratifica el deslinde, frente a las alegaciones de la recurrente, ya que
«se trata de una zona arenosa de clara consideracion marina —arenas, guijarros, bermas o
dunas formadas por la accién del mar o del viento...—». La de 15-11-12, también de la
Sala Tercera, alude al concepto de playa: «...las edificaciones invaden el dominio ptblico
y se encuentran levantadas sobre terrenos con las caracteristicas fisicas de playa y en los
mayores temporales el agua del mar llega al limite interior de la delimitacién propuesta...
Se aprecia el limite exterior de la playa de arenas negras, densas y gruesas mezcladas con
cantos rodados basdlticos y coincide la carretera con la separacion entre los depdsitos de
naturaleza marina con los de origen exclusivamente continental. Se afiade que las edifica-
ciones ejercen de barrera que impide que los mayores temporales sobrepasen la carretera y
a la existencia de una barrera de rocas que evita que las edificaciones sean invadidas por
el mar... Se trata de una playa de arenas negras, mezcladas con cantos rodados basélticos
que se acumulan al borde del escarpe, estando los mds gruesos y pesados en la parte mas
alta del mismo, en la zona donde se pone en juego mas energia por ser la zona de batida.

También se sefiala que se trata de una zona sometida a una fuerte presién antrépica
en la que la carretera que recorre longitudinalmente la zona separa la playa de la zona de
origen continental... La zona en cuestion estd constituida por arenas e6licas que constituyen
la playa objeto de Proyecto de deslinde y que estos depdsitos estdn formados por granos de
rocas volcanicas diversas, de carbonatos y una elevada proporcién de fragmentos de conchas
calcareas, que se encuentran mezclados con gran cantidad de piroclastos sueltos ...resultantes
de su proyeccion aérea desde los campos volcanicos proximos. Estudio que no viene sino a
poner de relieve que la zona en cuestion tiene la consideracion de playa y que esta afectado
por la accién del mar.

...Se observa la arena de la playa mds al interior de la primera linea de casas, lo que
pone de relieve las caracteristicas naturales del terreno».

% La sentencia afirma que las notas definitorias de la playa son: «1) Que en las riberas
del mar o de las rias existan depdsitos de materiales sueltos, tales como arenas, gravas, etc.;
2) Que no solo incluye las superficies sensiblemente planas, sino también escarpes, bermas y
dunas. 3) Que es indiferente que tengan o no vegetacion; y, 4) Que los depdsitos de materiales
pueden estar originados no solo por causas naturales, como la accion del mar o del viento
marino, sino también por otras causas artificiales, por lo que la existencia de materiales suel-
tos producida por la actividad humana no impide la calificacion del terreno como de playa».

27 La STS de 27-9-12 confirma el deslinde porque las viviendas estdn sobre la arena de
la playa, constituyendo una barrera artificial que ha impedido el desarrollo del sistema dunar:
«se puede comprobar el estrechamiento brusco que sufre la playa en dicho tramo...que se
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debe... a la construccién de espigones que interfieren la deriva litoral y a la urbanizacion
sobre dep6ésitos sedentarios litorales que actiian como obstaculos para los procesos dinamicos.
Asimismo... los terrenos donde se han construido dichas casas revisten las caracteristicas de
playa; es una zona arenosa, como se observa con claridad en los terrenos no construidos exis-
tentes a ambos lados de las citadas casas, lo que corrobora lo expuesto en el citado apartado
del estudio...». Se constata ademds que en algunos temporales, las olas sobrepasaron incluso
la primera linea de edificaciones.

Parece, pues, que en este caso las construcciones no han hecho perder las caracteristicas
de la playa. De hecho, la Audiencia Nacional habia concluido que no era aplicable el articu-
lo 4-5 de la Ley de costas: «de... acuerdo con las caracteristicas analiticas de los materiales,
texturales y edafolégicas, las muestras se clasifican como pertenecientes al “Sistema dunar”.
En la propuesta y justificacién del limite del dominio piblico maritimo-terrestre... se destaca
con caracter previo, que el drea de estudio se corresponde con un sistema dunar que ha sido
ocupado por cultivos en un inicio (fotograffa de 1960) y por el uso urbanistico después (foto-
grafia de 1980). Se seifiala que el hecho de que los terrenos hayan sido cultivados desde hace
varias décadas no implica que estos hayan perdido sus caracteristicas naturales originarias ya
que todas las calicatas realizadas nos demuestran la existencia de depositos litorales bajo los
cultivos. Asi, las zonas en las que se deja la tierra inculta temporalmente o en las que es
removida con fines urbanisticos, muestran las caracteristicas naturales y originales de estos
terrenos, regenerdndose rdpidamente ecosistemas propiamente costeros...».

% En todo caso, esta sentencia se refiere a la misma playa respecto de la que se dicté STC
211/09, con base en la anulacién del deslinde previo por el orden contencioso. Esta dltima
estima el amparo contra la sentencia civil desestimatoria de la demanda de los afectados, por
haberse ignorado simplemente la anulacién del deslinde; y finalmente daria lugar a la STS
de 25-5-10, estimatoria de la demanda civil.

» La STS de 25-5-10, Sala Primera, estima la casacién y la reivindicatoria porque previa-
mente la Sala Tercera habia anulado el deslinde, entendiendo que los terrenos, edificados, no
eran playa al encontrarse seis metros sobre el nivel del mar. Para la sentencia recurrida, los
terrenos eran dunas fijas, sobre una playa estatica y asentada; sin que pese a la urbanizacién
hubieran perdido sus caracteristicas morfoldgicas: «...estdn compuestos de arenas y son en
realidad unas dunas, al igual que los terrenos colindantes, de iguales caracteristicas; una dunas
estdticas con escasa vegetacion formada de manera natural que en lo no construido conservan
esas caracteristicas, siendo reconocibles las dunas en cuanto tales. La playa, en su sentido
vulgar, colinda con esa zona y es estdtica, no afectando lo edificado sobre el terreno litigioso a
su dindmica; pero el muro que delimita el paseo maritimo existente al frente de las viviendas
supone un obstdculo al avance del mar, pues este llega hasta €l, aunque con escaso calado, en
condiciones “muy excepcionales”, pero hasta tal punto de que de no existir ese muro el agua
de mar penetraria en los terrenos unos diez metros. Siendo estas las caracteristicas fisicas del
lugar... no puede por menos de afirmarse que nos hallamos ante una “playa” en el sentido
legal antes expuesto e, incluso, ante una zona maritimo-terrestre en la parte en esos diez
metros que el agua de mar cubriria, aunque sea ocasionalmente y en los maximos temporales
conocidos, el terreno. A esta conclusion no puede ser obsticulo... que la propia Administra-
cién del Estado haya considerado que otros terrenos colindantes y de iguales caracteristicas
no son playa ni zona maritimo-terrestre; ...los actos propios de la Administracién no pueden
servir para privatizar el demanio, y debe decirse ahora que frente a la correcta calificacion
como demanio del terreno litigioso, no puede oponerse la calificacion de la Administracién
en sentido contrario aun recayendo sobre terrenos similares, pues en todo caso debe primar
la legalidad frente a la ilegalidad...». El criterio de la Sala Tercera, no obstante, habia sido el
contrario; y finalmente lo fue también el de la Sala Primera.

30 La STS, Sala Tercera, de 17-5-12 —FJ confirmado de la sentencia recurrida— afirma
que la arena alcanza la linea de deslinde, ademds de que las catas confirman que se trata de
una playa, de acuerdo con el analisis granulométrico; por lo que el que la cota fuera superior
a pleamar por existir un acantilado era irrelevante, ademds de que no era un acantilado sino
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una berma. «Tampoco desvirtda la consideracion alcanzada... el hecho de que por parte del
Ayuntamiento...se realicen regeneraciones de la playa para reparar los desgastes producidos
por la accion del mar, regeneraciones que dan lugar a los depdsitos de arena que se observan».

La de 22-3-12 asimismo desestima el recurso, en un caso de terrenos a los que llega la
arena de la playa: «El andlisis granulométrico permite concluir, segin el informe, que los
terrenos analizados son depdsitos edlicos no estabilizados sobre los cuales se observa la
existencia de arenas sueltas depositadas por la accion del viento. En el citado informe se
hace referencia del sistema dunar, se indica que el paisaje estd constituido en su totalidad
por dunas, destacando las formaciones dunares antiguas fosilizadas (constituyen costras
calcdreas y depdsitos de mares) y otras que atin no han llegado a fosilizarse. Las primeras
se encuentran rodeadas, y en cierto modo cubiertas, por arenas méviles y las dunas activas
dan lugar a relieves importantes... se han incluido dentro del dominio maritimo al constituir
una unidad morfogenética “sistema dunar” muy alterado por la explotacién turistico-recreativa
y los procesos de erosién inducidos por diversas acciones humanas»... «La Sala de instancia
llega a la conclusién de que en los terrenos concurrian las caracteristicas naturales previstas...
para su inclusion en el dominio publico, lo que motivé en que, siendo el tramo ahora impug-
nado colindante con el tramo resuelto en su anterior sentencia de 4-6-09... eran aplicables las
mismas razones que las indicadas en aquella sentencia, en la que declaré que “...La existencia
de arena y restos de conchas marinas sobre un suelo arenoso semiestabilizado indica que, a
pesar de tal cardcter, la arena es aportada por el viento en una interrelacion de flujos marinos
vinculados a la dindmica litoral, interrelacion que afecta a los terrenos de la recurrente”. El
estudio indicaba que el porcentaje de arena oscila entre el 63 y el 88.5 por 100».

3 La STS, Sala Tercera, de 12-1-12, desestima el recurso. Se alegaba que existe una
terraza y pista de tenis; pero constaba un muro que impide el paso de la arena; la parcela
colindante, donde no hay muro, se halla llena de arena. Previamente habia existido otro
deslinde de 1975; la terraza y pista de tenis existen desde 1963 y el suelo estaba clasificado
como urbano. Pero que unos terrenos se consideren playa porque la fuerza del viento arrastra
hacia ellos arena es a mi juicio completamente insuficiente. Segin esto, cualquier huracan
podria convertir en dominio ptblico mas de la mitad de muchas ciudades costeras; ademas,
el articulo seis de la Ley de costas indica la posibilidad de hacer obras de defensa frente a la
invasién de las arenas de la playa o de las olas. Asi, primero debe tratarse de una invasion,
no de mero arrastre de pequefias cantidades de materiales sueltos. Segundo, cuando —como
era el caso— se ha construido un muro de proteccion, el muro puede ser suficiente para
impedir la invasion y el pase de los terrenos al demanio. Sobre el riesgo de demanializacion
de terrenos por aterramientos, vid. GoNzALEZ SaLiNas (2000: 280 y sigs.), quien resalta que,
como ademas los aterramientos inciden en la configuracion de la ribera, también alteran la
medicién de las servidumbres.

Si, en este caso, existiera un paseo maritimo construido después de la Ley de costas, tras
la Ley 2/13 habria resultado imposible un pronunciamiento de estas caracteristicas.

3 Una critica a la definicién de las dunas en la Ley 22/88 en GoNZALEZ SALINAS (2000:
99 y sigs.); para este autor, esta justificada la inclusién de las dunas en el demanio en tanto
en cuanto aporten dridos, pero aiade que el criterio de definicién es indeterminado y que
podria llegarse a la existencia de una playa discontinua —playa seca, seguida de terreno que
no tenga las caracteristicas de ribera del mar, y luego una duna—. No obstante, a mi juicio,
de los criterios reglamentarios, y ahora de los nuevos criterios legales, cabe deducir otra cosa;
sin embargo, la STS de 12-7-05 entiende incluidas en el dominio piblico maritimo-terrestre
unas dunas existentes en la coronacién de un acantilado, de forma que no se exige contacto
con la ribera del mar sino solo con el demanio maritimo-terrestre. Me pregunto qué funcién
pueden cumplir esas dunas para la defensa de la costa y estabilidad de la playa. Para CALERO
RoDpRIGUEZ (1995: 193 y sigs.), si bien la interpretacion teleoldgica comporta que las dunas
seran ribera del mar cuando sirvan al aporte de dridos, la referencia reglamentaria a la es-
tabilidad de la playa y defensa de la costa es muy imprecisa; y que dentro del Reglamento
se incluyen las dunas vivas y las muertas. También RobriGuEz GoNzALEZ (1999: 73 y sigs.)
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alude a la conflictividad de las dunas y de la definicién de las playas; al sefialar que unas
dunas que penetraran muy hacia el interior carecen de funcionalidad respecto de la playa y
no son ribera. En tal sentido, insiste (1999: 268) en que en Huelva existen cadenas de dunas
que penetran muy hacia el interior.

3 Afirma HorGUE BAENA (1995: 62) que lo mas conflictivo dentro del articulo 3 de la
Ley 22/88 estriba en las dunas. Entiende asi que, aunque su finalidad es la regeneracién de
aridos y la preservacion del equilibrio litoral, la indeterminacién conceptual es notoria; a
lo que anade que, como las dunas forman parte de la ribera del mar, esa indeterminacion
incide sobre las servidumbres. E indica MEILAN GIL (1996: 43 y sigs.) que no es facil la
constatacion fisica de las dunas. Resalta ademas que se incluian dentro del concepto de
duna no solo las formadas por la accién del mar o del viento marino sino también por otras
causas naturales o artificiales; lo que implica, como sefiala el autor, un amplisimo concepto
de dunas. Afiade ademas que los criterios reglamentarios son cldusulas atributivas de discre-
cionalidad administrativa.

3 Para Lozano CuTanpa (2013), «la Ley precisa que integran el dominio piblico maritimo-
terrestre Unicamente “hasta el limite que resulte necesario para garantizar la estabilidad de la
playa y la defensa de la costa”. Hasta ahora, el Reglamento hacia esta acotacién tnicamente
para las dunas «fijadas por vegetacion», pero a partir de ahora la Ley aplica este criterio a
cualquier tipo de dunas, aunque para ello sera preciso que se trate de “zonas de depdsitos
materiales sueltos” (pues en esta categoria se incluye la referencia que la Ley de costas hace
a las dunas), esto es, que por no formar parte de la playa o ribera del mar revistan singulari-
dad propia, conservando, en otro caso, su condicién demanial». En otros términos, las dunas
alejadas de la playa y zona maritimo-terrestre, aunque se hayan formado por la accién del
mar y viento marino, no forman parte de la ribera del mar en ningdn caso.

3 Como he resaltado, la Ley 2/13 no excluye del dominio publico las playas y dunas
de origen natural pero continental; pero, en todo caso, ya hemos visto que incluso en estos
supuestos serd necesario que el terreno sea ribera del mar, en contacto con la zona maritimo-
terrestre. Aun asi, el problema se puede plantear, y la nueva Ley no lo ha resuelto, cuando
exista una albufera o marisma y, mds al interior de la misma pero en contacto con ella, una
cadena de dunas continentales, ya muchos metros tierra adentro.

% La exclusién de las playas artificiales no es tan chocante si se tiene en cuenta incluso
que, como tal, la playa no se incluyé en el dominio piblico maritimo-terrestre hasta la Ley
28/69. En cualquier caso, si la playa artificial fue producto de una obra consistente en ganar
terrenos al mar o desecarlos en su ribera, sera de aplicacion el articulo 4 de la Ley de costas
y, en su caso, su DT 2.#

37 Sobre la legislacién histdrica sobre paseos maritimos, CALERO RoDRIGUEZ (1995: 264
y sigs.).

% Hemos visto en todo caso que, a mi juicio, el mero arrastre de arenas de la playa,
salvo que nos encontremos ante una verdadera invasién de estas, no es suficiente para que
un terreno pase a ser demanio maritimo-terrestre.

¥ Recordemos que el articulo 18 de la Ley 22/88 solo permite desafectar en los casos
del articulo 4-5 y 4-10 de la Ley.

40 El apartado tercero de la Adicional séptima, no obstante, permite en casos justificados
que el paseo se ubique en la ribera del mar, cuando se tratara de zonas clasificadas como
urbanas a la entrada en vigor de la Ley de costas. {No es quiza la nueva Adicional tercera un
reconocimiento de que no tiene sentido, en estos casos, seguir manteniendo que un terreno
ya urbanizado en esa fecha se pueda considerar, todavia hoy, ribera del mar?

4 «...La Administracién no estd vinculada por deslindes anteriores, pudiendo “redes-
lindar” nuevamente los terrenos en orden a comprobar si los deslindes anteriores, que son
actos firmes, incluyen la totalidad de los terrenos que deben formar parte del domino publico
maritimo-terrestre... como dijimos en la STS de 14-7-03, “el procedimiento de deslinde...
tiene como finalidad constatar y declarar que un suelo retine las caracteristicas fisicas re-
lacionadas en los articulos 3, 4 y 5..., sin que ello comporte la imposibilidad de practicar
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ulteriores deslindes si el llevado a cabo resulta incorrecto, incompleto o inexacto, aunque no
haya cambiado la morfologia de los terrenos, ya que el dominio publico maritimo-terrestre
viene configurado por hechos naturales que el deslinde se limita a comprobar, por lo que
resulta innecesario usar el procedimiento de revision de los actos administrativos...». La de
13-12-12 afirma, citando las de 21-2-06, 14, 22 y 29-7-03 y 9-6-04, que, conforme al articu-
lo 12.6 LC, «el procedimiento de deslinde puede incoarse... no solo cuando por cualquier
causa, fisica o juridica, se haya alterado la configuracién del dominio puiblico maritimo-
terrestre, sino cuando aparezcan datos o circunstancias de los que se pueda deducir que el
deslinde realizado no refleja con exactitud las caracteristicas fisicas de los bienes... Teniendo
el deslinde un caracter declarativo y no constitutivo y consistiendo, precisamente, en la ope-
racion juridica por la cual se determina, en atencion a las caracteristicas fisicas del terreno,
si ha de quedar incluido o no dentro del dominio publico utilizando los criterios marcados
por la LC, lo relevante serd si el nuevo deslinde practicado se ajusta o no a los criterios y
requisitos legalmente establecidos».

“ La Ley en este punto es poco precisa, ya que en principio comprende en la Adicional
los construidos después de la Ley 22/88 pero autorizados con anterioridad; posiblemente, no
obstante, la norma en este punto deba reinterpretarse, teniendo en cuenta su sentido y finalidad.
Parecido problema se puede plantear, a la inversa, con los paseos ya proyectados y autorizados
con anterioridad a la Ley 2/13, aunque los mismos se ejecuten después.

4 Un argumento en contra, de cierto peso, estriba no obstante en que la DA 7.% de la
Ley 22/88 exige el deslinde previo al nuevo paseo maritimo; asi que la Ley 2/13 puede haber
entendido que, como no solo se ha construido el paseo sino ademds se ha deslindado, tiene
sentido ahora excluir los terrenos de la ribera del mar. Pero, al menos si el tramo del paseo
modificado ha sido objeto de previo deslinde y el mismo ha declarado que en los terrenos no
concurren los caracteres de la ribera del mar, entiendo que también habra de aplicarse la DA 3.#

# Indica SAINz Moreno (1982: 204 y 231 y sigs.) que aunque la CE no defina lo que
son playas ni zona maritimo-terrestre, el legislador no es totalmente libre para concretar
estos conceptos, sino que debe respetar, con cierto margen, las nociones naturales de playa y
zona maritimo-terrestre; sin que las definiciones que dé puedan hacer irrecognoscibles esos
conceptos. Afiade que la CE no ha hecho suyas con caracter general las nociones que utiliza
en el sentido empleado en la legislacion vigente cuando se aprobd; es decir, la CE no se
autovincula a los conceptos de playa y zona maritimo-terrestre de la Ley 28/69. Resalta ade-
mas que si bien el concepto de playa es natural, el de zona maritimo-terrestre es un concepto
legal; por lo que su significado debe buscarse preferentemente en los textos normativos. La
STC 149/91 afirma: «Una cosa es que las Instituciones publicas o los Institutos de Derecho
privado constitucionalmente garantizados no pueden ser modificados en términos que afecten
a su contenido esencial, de manera que, aun conservdndose la antigua denominacidn, esta
venga a designar un contenido en el que la conciencia social no reconoce ya la Institucion
garantizada y otra bien distinta que el legislador no pueda modificar las definiciones o los
criterios definitorios de realidades naturales, no juridicas, a las que la CE alude». Para MEILAN
GiL (1988: 361 y sigs.), el entonces proyecto de Ley de costas desnaturalizé indebidamente
los conceptos reflejados en la CE. En el mismo sentido, RobriGuez GoNzALEZ (1999: 95 y
pags. 271 y sigs.).

4 En este punto, habria en todo caso que diferenciar entre los terrenos degradados con
anterioridad a la misma y los degradados con posterioridad; en estos, la exigencia constitu-
cional de regeneracion es clara.

# A este caso se puede afiadir aquel en que, estando los terrenos clasificados como ur-
banos a la entrada en vigor de la Ley de costas, justificadamente el paseo se haya construido
sobre la ribera del mar, conforme al apartado tercero de la Adicional séptima. También estos
terrenos dejan ahora de ser, por mandato legal, ribera del mar.

47 Podria entenderse que, siendo firme el deslinde ulterior, el paseo tendria que remodelarse
para acomodarse al mismo. Pero también podria entenderse que ello no es procedente a la vista
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del nuevo criterio legal. Mds claro seria el caso en que el deslinde se hubiera recurrido; en
cuyo supuesto la sentencia, o su ejecucion, deberia tener en cuenta el nuevo marco normativo.

Mayor problema podria haber cuando el proyecto de aprobacién del paseo hubiera sido
recurrido conforme al articulo 109 de la Ley 22/88 y por sentencia firme se hubiera declarado
que los terrenos interiores son ribera del mar. Pero entonces tendriamos una sentencia firme
que habria anulado el trazado del paseo, y la DA 3.% ya no seria de aplicacién.

4 Esto es atin mds claro si se tiene en cuenta que el articulo 4-5 de la Ley de costas exige
que los terrenos hubieran sido declarados demaniales en un previo deslinde; que, ademas,
segtin la STS de 10-5-12, Sala Tercera, debe ser precisamente el inmediatamente anterior. Es
decir, si fuera de aplicacién el articulo 4-5 seria porque con anterioridad a su aplicacion los
terrenos ya estaban declarados demaniales.

4 Efectivamente, descartado que sean ribera del mar y descartada la aplicacion del articu-
lo 4-5, sera muy dificil que esos terrenos se puedan incluir en algin otro de los apartados
del articulo 4. No tiene sentido por ejemplo un paseo maritimo en un acantilado vertical.

0 (2013).

51 El articulo 1 establecia que, sin perjuicio de los derechos legitimamente adquiridos,
serfan demaniales las playas (entendiéndose por ellas las riberas del mar o de las rias for-
madas por arenas o pedregales en superficie casi plana, con vegetacion nula o escasa y
caracteristica); zona maritimo-terrestre —que llegaba hasta donde se hicieran sensibles las
mareas o, donde no existieran, hasta donde llegaran las mayores olas en los temporales
ordinarios; asi como las margenes de los rios hasta donde fueran navegables o se hicieran
sensibles las mareas—; el mar territorial y lecho y subsuelo marinos hasta donde fuera po-
sible la explotacién de los recursos naturales. Por otra parte, las islas en el mar territorial,
rias o desembocadura de los rios hasta donde fueran navegables o sensibles las mareas,
serfan patrimoniales —art. 2— salvo que fueran propiedad privada; aunque sus playas y
zona maritimo-terrestre serfan demaniales.

El articulo 5 asimismo indicaba que serian bienes demaniales las accesiones o aterramientos
a la zona maritimo-terrestre por causas naturales —que luego definiria el articulo siete del
RD 1088/80—. Pero, si a consecuencia de esas accesiones o de la retirada del mar la linea
interior de la zona maritimo-terrestre avanzara hacia aquel, los terrenos de la misma que no
fueran playa ni necesarios para el uso publico se incorporarian al Patrimonio del Estado;
salvo que alguien demostrara que los terrenos recuperados al mar y formados por accesion
se hallan dentro de los lindes de una finca de su propiedad que hubiera pasado al dominio
publico por invasion del mar.

52 Serra Grossa (Alicante), Puerto de Santa Pola, Poblado maritimo de Chilches, Empuria
Brava, Playa de Aro, Ria Punta Umbria, Calo del Cepo (Huelva, Isla Cristina), casco urbano
de Isla Cristina, Pedregalejo (Malaga), El Palo (Mdlaga), Moafia (Pontevedra), Oliva. Indica
Lozano Curanpa (2013) que «no es impensable, sin embargo, que puedan existir otros nu-
cleos de poblacién de caracteristicas similares (u otras que podrian justificar igualmente o
con mayor razon su exclusion: Canarias ha sefialado en este sentido el caso de los nucleos
tradicionales con valor etnografico), y que no aparecen incluidos en esta relacion nominatim
de la Ley». Es de suponer que la pérdida de sus caracteristicas naturales es anterior a la Ley
22/88 y a la Constitucion. La Exposicién de Motivos indica que las viviendas son anteriores
a 1988. Senala MENENDEZ RExacH (2014) que la DA 7. es una ley singular y autoaplicativa,
con los problemas de constitucionalidad que ello puede comportar —vid. STC 109/2013—.
En el mismo sentido, GArcia PEREZ y SANz LARRUGA (2014).

53 Para MEILAN GIL (1996: 44), no tiene sentido aplicar el articulo 4-5 de la Ley de costas
cuando, a su entrada en vigor, esos terrenos ya hubieran perdido las caracteristicas propias
de la playa o zona maritimo-terrestre. Parece que el legislador, o ha reaccionado frente a la
préctica contraria, o ha entendido que de la Ley 22/88 se deducia la posicion opuesta a la
sostenida por el autor citado.

> RobriGUEZ GONzZALEz (1999: 87), al comentar el articulo 4-5 de la Ley de costas,
considera mas correcta la solucién del articulo 5 LC 28/69; y sefala concretamente que, en
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el caso de terrenos invadidos por el mar, deberia haberse arbitrado su recuperacion por los
antiguos propietarios.

> Ningtn sentido tendria en estos casos acudir al articulo 102 LPAP, que seria la conse-
cuencia de su conversion en bienes patrimoniales; pero tampoco la tendria su readquisicion
onerosa por el afectado.

% La STS de 5-3-04, Sala Primera, reitera lo dicho en la STC 149/91: «En cuanto que
el articulo 4 de la LC incluye en el demanio bienes que no estan directamente aludidos por
la CE, ha de considerarse dictado en virtud de la facultad que la misma CE concede al le-
gislador para determinar los bienes que integran el dominio publico. Aunque esa facultad no
aparece acompaiiada, en el articulo 132-2 que la otorga, de limitacion expresa alguna, es
evidente que de los principios y derechos que la CE consagra cabe deducir sin esfuerzo que
se trata de una facultad limitada, que no puede ser utilizada para situar fuera del comercio
cualquier bien o género de bienes si no es para servir de este modo a finalidades licitas que
no podian ser atendidas efectivamente con otras medidas».

7 Vid. HorGUE BAENA (1995: 68), que afiade que no obstante la Ley 22/88 los consa-
gra como elemento auténomamente integrante del demanio, incluso aunque no se hallen en
contacto con el mar. La STS de 17-5-12 insiste en el cardcter demanial de los acantilados
sensiblemente verticales; siendo irrelevante que los terrenos no fueran playa ni alcanzados por
el oleaje: «la parte recurrente concentra su esfuerzo dialéctico en la demanda en negar que el
agua de los temporales alcance los terrenos litigiosos... cuando la razén de la inclusién en el
dominio publico no era la prevista en el articulo 3.1.a) —que incluye en el dominio publico
el espacio “hasta donde alcanzan las olas en los mayores temporales conocidos”—, sino la
prevista... en el articulo 4.4 de la LC, que atribuye al cardcter demanial a “los acantilados
sensiblemente verticales, que estén en contacto con el mar o con espacios de dominio ptblico
maritimo-terrestre, hasta su coronacion...” este, el concepto de acantilado, es el motivo utili-
zado para el tramo comprendido entre los vértices M-311 y M-315, concepto que, incluso, se
desprende, a juicio de la Sala de instancia, de dicho informe pericial en el que, al describir
los terrenos litigiosos, indica que “existe, ademds, una caida brusca en forma de acantilado
hasta el mar que fisicamente actia como una estructura semejante a un muelle”, por lo que
concluye que este hecho, la caida brusca, “unido al andlisis del dique y espigdén existentes
demuestran que es imposible que el terreno sea alcanzado por los temporales”, con olvido de
que, se insiste, esa no era la causa de la inclusién en el dominio ptblico».

3 Vid. CaLErRO RODRIGUEZ (1995: 229), quien insiste en la excesiva amplitud del concepto
de acantilado en la Ley de costas; ya que no se exige que el acantilado se halle en contacto
con el mar, sino que basta su contacto con otras zonas del demanio maritimo-terrestre. En el
mismo sentido, Garcia PErez (2006: 198); GonzALEZ SaLiNas (2000: 102 y sigs.). El autor
afiade que, al no ser playa ni zona maritimo-terrestre —salvo que se dé el caso del art. 3.a)
de la Ley— los acantilados en una isla privada no serdn demaniales.

A mi juicio, muchos problemas que plantea la aplicacién de la Ley de costas se habrian
evitado si el TC hubiera sido mds tajante, en el sentido de que solo la proteccion de la
ribera del mar, y no la de otros bienes del dominio piiblico maritimo-terrestre, justifica la
declaracion legal de unos bienes como pertenecientes al mismo. Pensemos que los puertos y
sefiales maritimas tienen su propia normativa protectora.

% Indica el articulo 6 del Reglamento: «se consideran acantilados sensiblemente verticales
aquellos cuyo parametro como promedio, pueda ser asimilado a un plano que forme un angulo
con el plano horizontal igual o superior a 60.° sexagesimales. Se incluirdn en su definicién
las bermas o escalonamientos existentes antes de su coronacién». Puede verse GARcia PEREZ
(2006: 189 y sigs.), donde comenta las SSTS de 29-10-03 y 20-1-04, en sentido critico.

% La STS de 17-5-12 —fundamentos aceptados de la sentencia recurrida— sefiala: «de
conformidad con el articulo 6.3 del Reglamento de Costas y antecedentes de la propia Sala,
la verticalidad debe medirse en funcién de los siguientes criterios: “En primer lugar, debe
tomarse un plano horizontal con el que formar el dngulo, plano que serd el que esté en con-
tacto con el mar o con el domino publico maritimo-terrestre, es decir, o bien con la playa o
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bien con la zona maritimo-terrestre que forman parte de la ribera del mar, ex articulo 3.1. de
la LC, o bien, en su caso, con alguno de los demds espacios que... forman parte de dicho
dominio publico estatal.

En segundo lugar, la verticalidad debe determinarse como promedio, es decir, no tomando
un punto o puntos concretos del terreno, sino el promedio de todos ellos.

En tercer lugar, la inclusion de tales acantilados en el dominio ptiblico solo es procedente
cuando el angulo que se forme sea igual o superior a 60.° sexagesimales, ya que si es inferior
a dicha medida, la linea de deslinde no se trazard por la coronacién del acantilado, sino por la
parte baja o base del talud del mismo”, lo que, para la Sala de instancia, resultaba corroborado
por el conjunto de fotografias oblicuas... desprendiéndose de las fotografias, igualmente...
que el terreno que corresponde al mojén 315 se encuentra compuesto por materiales sueltos,
tales como gravas y guijarros».

«Por otra parte, y a fin de acreditar dicha inclusién en el dominio ptblico se adjunta
también... un informe de la Direccién General de Costas, en el que se exponen las siguientes
conclusiones: El tramo comprendido entre los vértices M-311 a M-314 corresponde a los per-
files denominados P-1, P-2 y P-3 del Anejo 2, y en los tres casos se cumple la condicion de
verticalidad al ser el valor promedio de la pendiente superior a 60.° sexagesimales, pudiendo
hablarse, por tanto, de acantilado, tal y como se describe en el articulo 6.3 del Reglamento de
Costas. Y el tramo comprendido entre los vértices M-314 a M-315 corresponden al perfil P-4
del Anejo 2 es una zona de transicion entre la zona acantilada y la playa de San Sebastidn
en la que se comprueba, a la vista del plano del Anejo 2, que no se cumple la condicion de
verticalidad, siendo correcto el trazado de la linea de deslinde en el mismo». Indica GARcIiA
PERez (2006: 197), siguiendo a MENENDEZ RExAcH (1992: 60), que la referencia que establece
el Reglamento a la inclusién en el acantilado de las bermas o escarpes implica tratarlo como
unidad morfoldgica. Se pregunta CALERO RoDRIGUEZ (1995: 229), si esas bermas o escarpes
deben computar para determinar la verticalidad del acantilado; para GonzALEZ SaLINAs (2000:
102), la respuesta es afirmativa.

" Asi lo concluyeron ya las SSTS de 29-10-03 y 20-1-04. En cualquier caso, como se
indica en el texto, el articulo tres de la Ley 22/88 no incluye en la ribera del mar los acan-
tilados verticales hasta su coronacién, en suma; pese a que, como indica MEILAN GIL (2006:
41), los mismos se mencionan en el articulo 4-5 como elementos integrados en el demanio
por sus caracteristicas naturales.

©2 Y afiade: «El hecho de que en esos vértices la pendiente sea inferior a 60.° ...no su-
pone que haya de excluirlos del dominio publico maritimo-terrestre, pues el cdlculo ha de
hacerse “como promedio”, como establece expresamente el citado articulo 6.3 RC, y no
aisladamente por cada vértice, ya que en otro caso no podrian establecerse adecuadamente
las correspondientes servidumbres de trdnsito y de proteccion. Y en el informe pericial no
se fija la inclinacién de esos vértices... como promedio del acantilado, e incluso se admite
que el acantilado en cuestién, donde se ubica la finca de las recurrentes, “tiene una pendiente
superior a 60.° entre los vértices...”.

Dicho de otra forma... no se desvirtia la inclusion que se hace en la orden aprobatoria
del deslinde de los vértices... en aplicacion del articulo 4.4 de la LC de 1988, por tratarse
de la coronacién de acantilados que son sensiblemente verticales, pues no se hace un calculo
“como promedio” de todo el paramento del acantilado. En este sentido se ha pronunciado
esta Sala en la sentencia de 15-6-11, en la que se alude... a “la correcta afirmacién de la
sentencia recurrida de que el cdlculo de la verticalidad de los acantilados debe efectuarse en
promedio (art. 6.3 RC)”».

5 (2006: 190 y sigs.). Para la autora (2006: 197 y sigs.), el origen de la confusion estriba
en el uso de la expresion «berma» en el Reglamento, como integrante del acantilado; en ese
sentido, el voto particular a la STS de 20-1-04. La STS de 17-12-03 ya habia insistido en
que no es lo mismo ribera del mar que dominio piblico maritimo-terrestre.

® Es mds, entiende Garcia PEREz (2006: 203), siguiendo a MENENDEZ RExacH (1992: 61)
que cabria entender que las servidumbres deban computar desde la coronacion del acantilado
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si no existe otra via menos gravosa para la propiedad privada que preserve las finalidades
de las servidumbres. La autora afiade, op. cit., pag. 207, que la servidumbre de proteccion
tiene por objeto justamente proteger la ribera del mar; de ahi que critique la jurisprudencia
reseflada y considere que es posible que en algin caso se solapen la zona demanial y la
servidumbre de proteccion.

> Para DEsDENTADO DAROCA (2011: 207 y sigs.), no se prevé la posibilidad de desafectacion
de los terrenos ganados al mar, aunque estos terrenos no poseen las caracteristicas naturales
de playa, acantilado o zona maritimo-terrestre; no solo porque no se establece expresamente
sino porque la finalidad es preservar el litoral y evitar operaciones de especulacion, ademas
de que en ocasiones los terrenos serdn ribera del mar. Vid., también, MeLAN G, J. L.,
«Dominio publico y proteccion del litoral. Relectura de la Ley de costas», en El Derecho de
costas en Espaiia, cit., pag. 74. Y para BARNEs VAZQuUEZ, J., «La Ley de costas y la garantia
indemnizatoria», en RAnAP, 2, 1990, pag. 89, si esos bienes en su dia fueron de titularidad
privada, la desafectacién deberia comportar indemnizacién al antiguo titular.

% No obstante, GONZALEZ SALINAS (2000: 328) indica que esta exigencia legal conduce al
absurdo, dado que si los terrenos claramente tenian las caracteristicas propias del demanio,
al no ser viable la desafectacion presunta los mismos seguirdn siendo demaniales. Pero el
problema estriba en que, si no ha habido deslinde, ;cémo probar la existencia en el pasado
de esas caracteristicas?

¢ La STS de 27-9-12, Sala Tercera, se refiere a un caso en que existia un deslinde de
1946, al amparo de la Ley de puertos de 1928. La Audiencia Nacional habia resaltado la
importancia de este previo deslinde para probar la concurrencia de las circunstancias del
articulo 3 de la Ley 22/88 en cuanto al alcance de las olas; unido ello al dato de la baja cota
de los terrenos. Es decir, no era de aplicacién el articulo 4-5, al no haber perdido los terrenos
sus caracteristicas naturales; pero, a este efecto, la previa inclusién en un deslinde anterior se
considera medio de prueba relevante: «La alegada falta de motivacion... es desestimada...tras
examinar la Sala la justificacién contenida en la Memoria... —que recoge la existencia de
un anterior deslinde, aprobado por OM de 31-5-46 en el que se establecid la zona maritimo-
terrestre segin lo dispuesto en el articulo 1.1 de la Ley de Puertos de 19-1-28—; en dicho
precepto... se hacia referencia al “...espacio de las costas o fronteras maritimas del territorio
espaiol que baia 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”, afiadiéndose que, en el apartado 3 del Estudio...
se indica que esta zona comprende depdsitos caracterizados por su morfologia y naturaleza
dunar, donde la presion urbanistica es muy alta, llegando a invadir terrenos deslindados con
anterioridad, por lo que la existencia de un deslinde vigente aprobado en 1946 adquiere gran
importancia al establecer la zona maritimo-terrestre y constituir una prueba inapelable del
alcance de las olas y, por tanto, de la demanialidad de los terrenos, anadiendo que entre los
vértices M-44 a M-49 existen seis parcelas que invaden total o parcialmente la zona maritima
terrestre, y en las que se han realizado obras de relleno y explanacion para facilitar su futura
urbanizacion, lo que ha supuesto la modificacion, en superficie, de las caracteristicas naturales
de la zona que, geoldgica y geomorfolégicamente, formaria parte del antiguo sistema dunar
asociado al cordén litoral y a la playa...

... Tal deslinde anterior reviste especial importancia en la medida en que al soportar los
terrenos afectados una presion urbanistica muy alta, como evidencia el hecho de que seis
parcelas existentes entre los vértices M-44 a M-49 invaden de forma total o parcial la zona
maritimo-terrestre, y que en ellas se han realizado obras de relleno y explanacion para su
futura urbanizacion, ha supuesto la modificacion de las caracteristicas naturales de los terrenos,
por lo que tal deslinde anterior constituye “una prueba inapelable del alcance de las olas”».

% El TS afiade: «Los terrenos delimitados entre los vértices H-5 y H-13 del deslinde... se
correspondian con el deslinde aprobado en 1946, pero igualmente ha quedado demostrado que
ese deslinde de 1946 habia sido modificado por el practicado en 1969, como con insistencia
se alegaba en la demanda y se reitera en el recurso de casacion. Asi, determinados terrenos
que habian sido incluidos en el dominio publico en el deslinde de 1946 fueron sin embargo
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excluidos en el deslinde de 1969, como terrenos sobrantes, tierra adentro, que definen dos
tridngulos. Por ello, al abordarse el deslinde aqui controvertido (aprobado en 2006) aquellos
terrenos no podia entenderse como terrenos deslindados a la entrada en vigor de la Ley 22/88,
pues el deslinde vigente entonces era el de 1969, que los habia dejado fuera de la poligonal
que delimitaba la zona demanial. Esta constatacion bastarfa para la anulacién del deslinde
aprobado por Orden de 29-5-06, al partir este de una premisa errénea».

Para MEILAN GIL (1996: 44), es imprescindible entender el precepto en el sentido de que,
con anterioridad a la Ley de costas, fuera admisible la desafectacion técita de los terrenos que
hubieran perdido esas caracteristicas —sobre este tema, GArcia DE ENTERRIA, E., Dos estudios
sobre la usucapion en Derecho Administrativo, Civitas, Madrid, 1998, pags. 128 y sigs., quien
afirmaba, antes de la CE, que la desafectacion tacita por degradacion es posible en el demanio
natural, pero siempre y cuando existiera un titulo concesional; si bien recuerda que, incluso
con la Ley de puertos de 1928, se establecia la usucapién por veinte afios como titulo—. Es
decir, entiende que el precepto no puede entenderse retroactivo. Segtin esta interpretacion, por
tanto, si con anterioridad a la Ley 22/88 esos terrenos deslindados en su dia como demaniales
hubieran perdido sus caracteristicas naturales, ya no resultaria posible incluirlos en el articulo
4-5. Es realmente dificil que unos terrenos que en 1988 carecieran ya de esas caracteristicas
sigan siendo imprescindibles para proteger la ribera del mar; ademas, la exigencia de que el
terreno haya estado incluido en el demanio por el deslinde inmediatamente anterior (STS de
10-5-12) parece apuntar en el sentido indicado por el autor citado. El mismo MEILAN GIL (1988:
361 y sigs.) criticaba el articulo 4-5, al considerarlo injustificado. La nueva interpretacion
jurisprudencial del precepto, no obstante, a mi juicio, elimina en buena medida la necesidad
de esas criticas. En suma, el mismo se debe entender conforme lo hace ahora la Sala Tercera;
a lo que debe sumarse que la pérdida de caracteristicas naturales debe ser constatada expre-
samente por la Administracion —o, en su caso, por el orden contencioso administrativo, ante
la denegacion de la revision del previo deslinde—.

La STS de 13-12-12, Sala Tercera, se refiere a unos terrenos incluidos como demaniales
en un deslinde de 1967 y que reunian los caracteres del articulo uno de la Ley 28/69. Tras la
CE, pero antes de la Ley 22/88, perdieron sus caracteristicas fisicas. Pese a ello, la Audiencia
Nacional entendié que los mismos debian incluirse en el nuevo deslinde, conforme al articu-
lo 4-5 de la Ley 22/88. La sentencia se confirmd; en todo caso, la argumentacién de los re-
currentes giraba en torno a si resultaba posible practicar un nuevo deslinde existiendo ya uno
previo, cosa que la doctrina de la Sala Tercera no pone en duda. Es decir, la argumentacion
no versaba sobre los requisitos para aplicar el articulo 4.5 de la Ley de costas.

En cuanto a la pérdida de esas caracteristicas, «las obras ejecutadas a principios de los afios
ochenta, consistentes en el puerto embarcadero y muro de consolidacién situados frente a los
terrenos objeto de estudio, han alterado la configuracion fisica de la costa y la dindmica litoral
en ese tramo, de tal forma que desde su construccién el mar, en sus mayores sobre-elevaciones
estudiadas (régimen de temporales extremales), no ha podido rebasar la coronacién del muro
actual que bordea la porcién de terreno objeto de litigio por donde discurre el deslinde del
dominio publico entre los mojones DP-64 a DP-68».

% También la STS de 27-9-12 insiste en el plus de motivacién en relacién con los te-
rrenos del articulo 4-5 de la Ley de costas: «Que los terrenos deslindados no han perdido
sus condiciones naturales, lo que determina la legalidad de que el nuevo deslinde vuelva a
incluirlos, sin necesidad de un plus de motivacion, en el dominio piblico, pues como ha
dicho esta Sala en sus SSTS de 5-11-10, 21-7-11, y en dos sentencias de 12-12-11, no es
ajustado a derecho la delimitacién del dominio publico “...por el dato, tnico e insuficiente,
de que exista una coincidencia exacta entre el deslinde practicado en 2004 y la poligonal en
la zona del deslinde anterior de 15-3-84 y, a su vez, con otro de 30-5-69. Y ello porque, al
haber dejado de ser demanio natural, como reconoce expresamente la sentencia de instan-
cia, el mantenimiento en el nuevo deslinde como bienes de dominio publico de los bienes
deslindados en 1984 exigia una justificacién clara y expresa de la necesidad de los terrenos
para la proteccién o utilizacion del dominio publico. Resulta que dicha justificacién se omite
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en las resoluciones impugnadas y no se ha exigido en la sentencia recurrida. Es insuficiente
el criterio del simple respeto a un deslinde anterior...”; sin embargo, ello no es lo ocurrido
en el presente supuesto, en que el nuevo deslinde parte de la consideracion de que no han
variado las condiciones naturales de los terrenos y que cumplen las caracteristicas a los que
los apartados a) y b) del articulo 3.1 de la LC anuda su cardcter demanial». Y la STS de
10-5-12 afirma, siguiendo a la de 5-11-10: «...la remision que hace el articulo 4.5 de la
Ley de costas al procedimiento de desafectacion previsto en el articulo 18 de la misma Ley
lleva a considerar que los terrenos que han perdido sus caracteristicas naturales de playa,
acantilado o zona maritimo-terrestre no han de mantenerse indefinidamente el dmbito del
dominio publico por el solo hecho de que un deslinde practicado antes de la desnaturali-
zacion de los terrenos, los incluyé en su dia como demaniales». Y afiade la sentencia que
«...por el contrario, la remisién que el mencionado articulo 18 (desafectacion) hace, a su
vez, a lo dispuesto en el articulo 17 de la propia LC, obliga a considerar que solo procedera
su mantenimiento como bienes de dominio publico cuando esos terrenos que han perdido
sus caracteristicas naturales “...resulten necesarios para la proteccion o utilizacion de dicho
dominio...”». La de 19-4-12, en cambio, no alude a la interpretacion restrictiva del articu-
lo 4-5. Esta sentencia entiende probado que el deslinde previo habia incluido esos terrenos,
ya que unos cincuenta afios antes de dicho deslinde se habia otorgado sobre los mismos una
concesion demanial.

0 En cualquier caso, esta solucién solo se prevé si la redelimitacién del dominio pablico
es consecuencia del cambio en la configuracion fisica del litoral. Cuando el nuevo deslinde
se deba a otras causas, el precepto no sera aplicable; sino que, si es el caso, habrd que estar
a la transitoria primera.

"' De hecho, se ha modificado el articulo sexto, relativo a las obras de proteccién frente
a los temporales, para dejar a salvo lo que ahora indica el articulo 13 bis.

2 Ya antes de la Ley 2/13, acertadamente SospEDRA Navas, F., «Los conflictos entre el
dominio maritimo-terrestre y la propiedad privada», en Poder Judicial, 76, 2004, pags. 277
y sigs., entendia en este caso aplicable la Transitoria primera, cuarto, de la Ley de costas
—vid. asimismo GoNzALEz SALINAs (2000: 287 y sigs.)—. Pese a ello, consideraba que en este
caso, en que se parte de la preexistencia de un pleno derecho de dominio, el otorgamiento
de la concesion puede ser una indemnizacién insuficiente. Para LEGUINA VILLA y DESDENTADO
Daroca (2005: 30 y sigs.), en principio no procederia en estos casos indemnizacién porque la
privacion de la propiedad se ha debido a causas naturales; salvo si las nuevas caracteristicas
no hubieran determinado la demanialidad conforme a la Ley 28/69, pero si conforme a la
Ley 22/88, en cuyo supuesto entienden que estamos ante una expropiaciéon normativa y por
tanto compensable conforme a la DT 1-4.

73 Sobre el deslinde de costas, entre otros, Garcia PErez, M., «El deslinde de las cos-
tas», en Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Coruiia, num. 8, 2004,
pags. 391 y sigs.; GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., El deslinde de las costas, Marcial Pons, Madrid,
1995; MEeco TEBAR (1998); HORGUE BAENA (1995).

7 El problema estribard en los deslindes iniciados de oficio para excluir terrenos del
demanio conforme a los nuevos criterios legales. ;Tiene sentido en este caso la caducidad del
deslinde? Aparte de que el articulo 12 de la Ley de costas no se ha modificado, ese deslinde
puede también tener por finalidad incluir en el dominio publico otros bienes; en tal medida,
parece 16gico mantener en estos casos la caducidad.

> Por lo demds, y como también pasaba antes de la ley 2/13, la providencia de incoacién
del expediente de deslinde implicard la suspension del otorgamiento de concesiones y autori-
zaciones en el dominio piblico maritimo-terrestre y en su zona de servidumbre de proteccion,
a cuyo efecto debera publicarse acompanada de plano en que se delimite provisionalmente
la superficie estimada de aquel y de esta. La resolucion del expediente de deslinde llevara
implicito el levantamiento de la suspension.

76 Pero pensemos que los terrenos hayan perdido sus caracteres naturales de playa o de
zona maritimo-terrestre y sigan incluidos en el dominio ptblico conforme al articulo 4-5. Aun
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asi, este precepto —que no ha sido afectado por la Ley 2/13— constituye un criterio residual;
y la Ley 2/13 ha procedido a la desafectacion de una serie de bienes que eran demaniales
conforme a criterios mucho mds concretos —como el caso de los inundables artificialmen-
te—. Hay no obstante un caso mds claro: a consecuencia de la definicién legal de temporal
ordinario en Formentera, es posible que terrenos que fueran demaniales conforme a la Ley
28/69, ahora dejen de serlo.

7 En efecto, hemos visto que en este caso se desafectan incluso los terrenos que hubieran
sido naturalmente inundables. Estos tdltimos, si posefan esa caracteristica bajo la Ley 28/69,
habrian reunido las caracteristicas propias del demanio conforme a la misma.

8 Dentro del derecho al reintegro se incluye asimismo a los causahabientes. Pero, como
las concesiones no eran, hasta la Ley 2/13, transmisibles entre vivos, parece que en el caso
de la DT 1-4, el reintegro procederd en relacién con el titular original o sus sucesores mortis
causa. Pero pensemos que el deslinde se hubiera producido tras la transmisién entre vivos
de los bienes y la transmision no hubiera sido objeto de inscripcién.

Podemos asimismo, dada la literalidad de la norma, plantear el problema de posibles
inmatriculaciones de bienes que ahora hayan dejado de ser demaniales; lo que resulta posible
teniendo en cuenta que, hasta la Ley 33/03, no existia obligacién de inscribir los bienes de
dominio publico. En este caso, si realmente esos bienes no poseen las caracteristicas indicadas
en la Adicional, parece que asimismo procederia el reintegro; pero el Estado podria ejercitar la
correspondiente accién reivindicatoria o declarativa de dominio, ya que pese a todo podriamos
estar ante bienes, ahora patrimoniales, del Estado.

™ Significativamente, la Ley 2/13 no alude a los «antiguos titulares», sino a los «ocu-
pantes», como aquellos con quienes se concertara el negocio de enajenacién. Entiendo que el
ocupante debe ostentar un titulo legitimo. Pensemos que hubiera existido un legitimo titular,
pero que el bien hubiera sido ocupado por un tercero antes del deslinde que declaré que los
bienes eran demaniales. Si no se consumo la usucapién a favor de ese tercero antes del deslinde,
no procederia esa enajenacion onerosa a su favor, sino el reintegro al antiguo titular legitimo.

8 Otra interpretacion podria ser que, como el articulo 19 solo alude a la cesién gratuita,
y no a la enajenacion a particulares, esta no seria posible y por eso no se contempla en la
DA 3. Pero no tendria sentido este distinto tratamiento para los antiguos titulares de terrenos
interiores a los paseos maritimos, en contraste con el caso de la Adicional séptima y con los
de desafectacion ex lege.

8 La DA 7.* de la Ley 22/88 exige el deslinde previo a la ejecucién de obras por las
Administraciones. Es decir, no tiene sentido que tras la Ley de costas se ejecutara un paseo
maritimo sin previo deslinde; por lo que se supone que en dicho deslinde se habra declarado
ya que esos terrenos interiores no son ribera del mar, como hemos visto. Pero puede que los
terrenos hubieran sido declarados demaniales por otras causas, aunque es muy complicado;
o que se hubieran incluido en la ribera en virtud de nuevo deslinde posterior al paseo. O
también que, conforme al apartado tercero de la Adicional séptima, justificadamente se haya
ubicado el paseo sobre la ribera del mar, estando los terrenos clasificados como urbanos a la
entrada en vigor de la Ley de costas.

82 En realidad, esto mismo podria suceder cuando existan bienes demaniales interiores al
paseo y que nunca hayan sido ribera del mar; si los mismos fueran desafectados. En suma, el
problema del reintegro es mas amplio y potencialmente abarca todos los casos de desafectacion
del articulo 18, como hemos visto. La prevision de reintegro en determinados casos pone en
tela de juicio la regulacién del articulo 19, al generar desigualdades dificilmente justificables
entre los antiguos titulares de terrenos desafectados; o bien exige su reinterpretacién cuando
hubieran existido sobre los bienes titulos de propiedad extinguidos con la Ley de costas.

8 Es decir, a estos terrenos no les serd de aplicacion el articulo 6 de la Ley 22/88, salvo
para obras frente a la invasion del mar; por supuesto, las obras de proteccién podran ejecutarse,
pero ya no serdn necesarias para preservar el caracter privado de los terrenos.

8 S{ se podria entender que concurren matices diferenciales en el caso de las marinas —por-
que la invasién por el mar se debe a causas no naturales— y en el de las salinas e instalaciones
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de cultivos marinos —porque aqui se considera prioritario, sobre la demanializacién de la costa,
preservar la viabilidad econémica de determinadas actividades—. Pero pensemos que, conforme
a los nuevos criterios reglamentarios que se establezcan para definir «mayor temporal conocido»,
determinados terrenos dejen de ser demaniales; en cuyo caso también procederd el deslinde
y el reintegro. ;Tiene ahi sentido diferenciar el tratamiento respecto de los paseos maritimos?

8 Véase mi trabajo, «;Son viables las acciones civiles frente al deslinde de costas?», en
RAP, 192, 2013.

% A mi juicio, a estas acciones civiles de reintegro se les aplica el plazo de prescripcién
de cinco afios previsto en el articulo 14 LC, ya que estamos ante bienes afectados —aunque
sea para excluirlos— por un previo deslinde; al menos, en los casos en que el reintegro
proceda de un previo deslinde. Las acciones declarativas y reivindicatorias que pueda en su
caso ejercitar el Estado en estos casos, en la medida en que se refieren a bienes desafectados,
también tendran el mismo plazo de prescripcion.

87 El caso es dudoso, ya que se podria entender que el reintegro es acto propio del Estado.
La STS de 15-12-05, Sala Tercera, entre otras muchas, no obstante, es muy restrictiva en
cuanto a los requisitos de los actos propios.

% No creo que la intencién de la Ley 2/13 haya sido establecer una presuncion juris et
de jure de titularidad a favor de quienes tengan sus derechos inscritos, sino que el mismo es
aplicacién del articulo 38 LH.

% En efecto, cabe cuestionar si es razonable y proporcionado dar un trato distinto a los
casos de desafectacion operada por la Ley 2/13 y a los supuestos del articulo 18 de la Ley
de costas.

% Asi, MoreNo CANOVEs (1990: 126 y sigs.). Esta es, asimismo, la solucién que da DEs-
DENTADO Daroca (2011: 193 y sigs.), en relacién con las actividades econdmicas ubicadas
en terrenos ganados al mar o marismas sin que haya existido transmision de la propiedad en
virtud de cldusula concesional o disposicion legal anterior a la Ley 22/88.

1 Puede verse GARcia DE ENTERRIA, E., «Las expropiaciones legislativas desde la perspectiva
constitucional. En particular, el caso de la Ley de costas», en RAP, 141, 1996, pags. 131 y
sigs., quien pone de relieve que el TC seguramente estuvo influido por la STS, Sala Primera,
de 6-7-88, que afirma que nunca pudo haber transmitido el Estado la propiedad plena de terre-
nos en zona maritimo-terrestre, sino solo un dominio degradado o derecho real atipico —vid.
asimismo MEILAN GIL (1996: 8 y sigs.), para quien esa doctrina del TS no es sostenible a la
vista de la STC 149/91—. Para Garcia DE ENTERRIA (1996: 147 y sigs.), la Ley 22/88 no impide
discutir la suficiencia de la concesién como indemnizacion ante el orden contencioso en los
casos concretos —en el mismo sentido, DEspENTADO DArocA (2011: 219)—, y considera que
otra interpretacion implicarfa su inconstitucionalidad. Critica la DT 1 Lopez PeLLICER (1990:
556 y sigs.). Para MEILAN GIL (1996: 38 y sigs.), lo criticable es la interpretacién que efectia
la STC 149/91; a su juicio, a lo sumo el articulo 132-2 CE contiene una causa expropiandi.
GoNzALEZ SALINAS (2000: 138 y sigs.) también cuestiona la suficiencia de la concesiéon como
compensacion.

Una critica a la STS de 6-7-88 en RopriGUEz GoNzALEZ (1998: 239 vy sigs.); SANCHEZ DE
LAMADRID AGUILAR, «Un nuevo paso jurisprudencial en la contemplacién del dominio publico
maritimo-terrestre», La Ley, Madrid, 17-11-89.

Con cardcter general, asimismo DESDENTADO DARoCA, E., La expropiacion de los enclaves
privados en el litoral, Civitas-Thomson, Madrid, 2007; BARNES VAZQUEZ, J., «La ley de Costas
y la garantia indemnizatoria», en RAnAP, 2, 1990, pags. 81 y sigs.

Que estemos ante una expropiacion no solo se deduce de la jurisprudencia constitucional,
sino ademads de la 16gica; ya que, como resalta entre otros Boix PaLop, A., Las convalidaciones
legislativas, lustel, Madrid, 2004, pags. 146 y sigs., una cosa es la generalidad de una ley y
otra su grado de abstraccion: por mucho que la Ley de costas sea formalmente una ley general,
las DDTT 1 y 2 adolecen de falta de abstraccion, ya que es posible concretar los casos a
que las mismas son aplicables, al referirse a la situacién existente en un concreto momento.
Garcia DE ENTERRIA (1996: 137 y sigs.) utiliza ademds el argumento del contenido esencial.
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Sobre la DT 1.2, asimismo Garcia PErRez, M., La utilizacion del dominio piiblico maritimo-
terrestre. Estudio especial de la concesion demanial, Marcial Pons, Madrid, 1995, pags. 347
y sigs.

2 No obstante, por ejemplo en el caso Jokela contra Finlandia, seiala que «la expropia-
cién de la propiedad sin pagar una cantidad razonable relacionada con su valor, constituira
normalmente una injerencia desproporcionada que no se puede justificar en virtud del articu-
lo 1 del Protocolo... Esta disposicién, sin embargo, no garantiza un derecho a una compen-
sacion total en cualquier circunstancia, ya que los objetivos legitimos del «interés ptblico»
pueden demandar un reembolso menor que el valor total de mercado (sentencia Papachelas
contra Grecia). Si, sin embargo, la compensaciéon no guarda una relacion razonable con el
valor del terreno expropiado, se viola el articulo 1 del Protocolo... (sentencias Malama contra
Grecia y Platakou contra Grecia)». Desde esta perspectiva se podria entender que, ante la
inviabilidad econdémica de la expropiacién monetaria podia optarse por la concesién para hacer
efectivo el mandato de la CE, que responde a un interés general de primer orden. Pero lo que
entonces no tendra sentido es que, desafectados los bienes por no ser ya utiles para el dominio
publico maritimo-terrestre, el antiguo propietario no tenga derecho, sin mds, a su devolucién.

% Esta dltima resulta especialmente significativa en la medida en que afirma, ademds,
que la remisién a un procedimiento posterior de responsabilidad patrimonial no supera el test
del recurso suficientemente efectivo. De ahi la importancia de la Ley 2/13, cuando en gran
medida equipara a los titulares afectados por la Transitoria primera, apartado segundo, con
quienes hubieran obtenido sentencia firme a su favor; ya que desde ahora no serd ya necesario
acudir a una accion civil declarativa de dominio —tras el correspondiente recurso contencioso
administrativo contra el deslinde y con caricter previo a otro posible recurso en relacién con
las condiciones de la concesion— para poder tener derecho a la concesion correspondiente.

° En un contexto distinto, estudian esta jurisprudencia del TEDH, ReEvUELTA PEREZ, 1.,
y NarBON LANEz, E., «Ejecucién de sentencias en materia urbanistica, demolicién y terce-
ros adquirentes de buena fe. El caso de la anulacién de licencias», en RCDI, 720, 2010,
pags. 1595 y sigs.

(Trabajo recibido el 27-9-2013 y aceptado
para su publicacion el 21-10-2013)
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