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REFORMA DE IA LEY DE COSTAS: EL EQUILIBRIO ENTRE LA
PROTECCION AMBIENTAL Y EL RESPETO A LA PROPIEDAD.

Resumen.

El analisis de la Ley 2/2013 y de la reformada Ley de Costas trata de dar respuesta a varios
interrogantes que cualquier lego en derecho puede llegar a plantearse. En primer lugar, qué
es el dominio publico y si el adjetivo de “maritimo-terrestre” provoca variaciones en su
régimen juridico, de cara a conocer las consecuencias que de ello derivan. Cémo es la
situacién de alguien afectado por la Ley de Costas en un terreno de su propiedad, si influye
el hecho de que sea nacional o extranjero, intra o extra-comunitario, como de rigida es ésta
y si se aplica de igual forma a una casa unifamiliar y a un hotel serfan preguntas comunes de

alguien que intentase conocer las implicaciones de esta legislacion.

Querra saber ademas qué régimen de transicion tiene y durante que periodo se aplicara
éste. Si se aplica de igual forma en todo el territorio nacional o existen variaciones entre las
distintas Comunidades Auténomas en funcién de geomorfologia. A raiz de estas cuestiones
. p . .y
y de manera logica, surgira la siguiente pregunta: “cQué se va a hacer con las
construcciones que ya existen?”. Esta es quiza la pregunta que mas preocupa a un
ciudadano de a pie, pero no la mas importante. Es, desde mi punto de vista, de mayor
relevancia, preguntarse qué fin tiene la nueva regulacion, ¢preservar la costa? Estas y otras

cuestiones seran tratadas en las siguientes paginas.

Palabras clave.

Dominio publico maritimo-terrestre, servidumbre de proteccion, ribera del mar, litoral,

urbanizaciéon maritimo-terrestre y deslinde.

Summary.

The analysis of Law 2/2013 and the Coastal Act is meant to convey an answer to those
questions coming from laypersons whose occupation is anything but Law. First, what is the
public domain and if the adjective "sea-land" may result in variations in its legal system, in
order to understand the consequences thereof. What is the situation of someone affected
by the Coastal Act in an area of their property, whether the fact of being national or

foreign, either European Union or off-Community, citizens applies; how rigid the latter is



and if it applies equally to a detached house or to a hotel would be common questions

from someone trying to understand the implications of this legislation.

They will also want to know which transition regime is available and how long it will last. If
it is applied equally throughout the national territory, or there are variations between the
different Autonomous Communities depending on geomorphology. Further to these issues
and most logically, the following question arises: "What is to be done with the buildings
that already exist?". Maybe this is the question that concerns every ordinary citizen, but not
the most important one. It is, in my view, much more relevant, wondering about the

purpose of the new regulation; can we preserve the coast?

Key words.

Sea-land public domain, protective easement, seashore, coastline, sea-land urbanization and

demarcation.
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1. INTRODUCCION.

La Ley 22/1988 de Costas de 28 de julio, heredera de la Ley 28/1969 sobre Costas, de 26
de abril, y de la Ley sobre Proteccién de las Costas espafiolas 7/1980, de 10 de marzo, ha
sido modificada recientemente (hace algo mas de un afio) por la Ley 2/2013 de protecciéon

y uso sostenible del litoral, de 26 de mayo.

La Ley de reforma de 2013 ha sido calificada como un texto desafortunado en cuanto a su
contenido, pero ha procurado dar una soluciéon mas “justa” a los efectos problematicos
derivados de la aplicacién de la LC/1988. Justa tanto para los ciudadanos propietatios que
vieron convertido su derecho de propiedad en concesiones administrativas, como para los
propietarios colindantes con el dominio publico maritimo-terrestre afectados por las

servidumbres, de proteccion sobre todo, escudandose, la ley de 1988, en su vocacion

protectora del litoral. En palabras del legislador:

“En suma, esta reforma pretende sentar las bases de un uso del litoral que sea sostenible en el
tiempo y respetuoso con la proteccion medioambiental. Con este fin, los cambios que se introducen otorgan
certeza y claridad, al tiempo que resuelven los problemas que a corto plazo planteaba la legislacion anterior,

preservando la franja litoral”.!

Desde el punto de vista ecoldgico, las zonas costeras —que por causas medioambientales se
encuentran en un momento de regresion- son especialmente sensibles al desarrollismo sin
freno. Para el afio 2100, los expertos en materia de cambio climatico estiman que el nivel
del mar (con los niveles de emision de gases de efecto invernadero constantes) habra
aumentado en siete metros, los cuales equivalen a una perdida aproximada de unos
setecientos metros (700 metros) alrededor de todo el litoral. A titulo de ejemplo decir que
durante los dltimos dieciocho afios se han destruido de media en Espafia dos hectareas de

costa al dia.

Los motivos fundamentales que han llevado a modificar la Ley de Costas han sido, la
problematica y desconcertante situacioén vivida en el litoral espanol, el abuso indiscriminado
del medio marino y la vida en ¢él existente, como en el caso de las marismas. Bajo

pretendidos fines sanitarios, econdémicos y agricolas, incluso siendo objeto de subvenciones

!nciso final de la exposicién de motivos de la Ley 2/2013.



y exenciones tributarias, y donde el resultado ha sido la mera especulacion del suelo para la

construccion, el medio ambiente costero se resiente.

El litoral espanol constituye, desde mediados del siglo XX, un espacio en el que se
desarrolla un pilar central de nuestra economia’ —el turismo- y donde reside mas de la mitad
de la poblacion. Esta realidad ha supuesto una creciente presion urbanistica sobre las zonas
costeras, con la consecuente degradacion aparejada de éstas y —de la mano- la proliferacion

alarmante de casos de corrupcion urbanistica en la costa.

La incidencia de la Ley de Costas en un pafs como el nuestro, donde la mayor densidad de
poblacion se registra en el litoral; una media de 100 habitantes por km2 -el doble que en el
interior- a lo largo de los 7.876 km; una realidad que pone de manifiesto la relevancia que la
linea de deslinde del dominio maritimo establecida por el Estado, tiene para los municipios,
otras Administraciones territoriales, para los particulares y empresas, nacionales, europeos
o internacionales, en un constante proceso de globalizacién de cada minimo detalle de
nuestra sociedad. Ademas, un informe del Parlamento Europeo de 20 de febrero de 2009
instaba a las autoridades espafiolas a revisar urgentemente la mencionada ley para proteger
los derechos de los legitimos propietarios de viviendas que no tienen un impacto negativo
en el medio ambiente costero. Un intento de dotar de una mayor seguridad juridica al

litoral espafiol.

A lo largo de la explicacion del trabajo tendremos que manejar la legislacion sobre Costas
22/1988, 1a Ley 2/2013 que la reforma y el texto consolidado tras la reforma de la Ley de
Costas ya que el legislador no ha incorporado al cuerpo legal de la Ley de Costas la
regulacion del derecho de reintegro (disposiciones adicionales 5% y 6* de la Ley 2/2013), el
régimen especial de Formentera (adicional 4%), la prérroga de las concesiones (art. 2) ni la

exclusion de determinados nicleos de poblacién (adicional 7%).°

2Segun los ultimos datos de la “Organizacién Mundial del Turismo”, Espafia ocupa el segundo pais
con mis ingresos del mundo (el primero de Europa) y el cuarto por llegadas (58 millones); cfr. la
edicion de 2013 del “Panorama OMT”: http://mkt.unwto.org/es/publication/panorama-omt-del-
turismo-internacional-edicion-2013. Y mas del 80% de la actividad turistica espafiola esta vinculada
al turismo de “sol y playa”.

3 MENENDEZ REXACH, Angel. “La nueva regulacién de las costas: Un giro hacia el dominio
privado maritimo-terrestre”. X congreso de la asociacion espariola de profesores de derecho administrativo.

Santiago de Compostela, 2014. pp. 9-13.



2. EL DOMINIO PUBLICO EN ESPANA.

2.1.  El dominio publico en general.

El dominio puablico es una figura juridica mediante la que se afectan a un fin publico
determinado y previsto por las leyes, bienes de titularidad publica establecidos por la
Constitucion o las leyes, dotandoles de un régimen juridico de proteccion y utilizacion de
Derecho Administrativo. Ese fin publico puede ser un uso o un servicio publico, el
fomento de la riqueza nacional o la proteccién y garantia de los recursos naturales para su
racional explotacién (art. 5 de la Ley 33/2003, de Patrimonio de las Administraciones

Publicas).

De esta definicion se desprenden los tres conceptos clave que configuran el dominio
publico:

- La titularidad publica de los bienes (propiedad publica).

- La afectacién de dichos bienes a una utilidad publica prevista por la ley.

- Y la aplicacién de un régimen especial administrativo de proteccion y uso de los

bienes.

El dominio publico puede ser a su vez natural o instrumental en funcién de si la
Constituciéon o las leyes asi lo hayan considerado por sus caracterfsticas naturales y
homogéneas o por una decision del legislador atendiendo a criterios de utilidad, por lo que
no es tanto una inclusiéon necesaria de éstos, sino como consecuencia de su consideracién

como tales por el Derecho Positivo.

La consecuencia juridica de mayor relevancia que esa distincion entre dominio publico
natural e instrumental tiene, es que el legislador puede definir aquellos bienes que integran
el dominio publico natural que no figuren en la Constitucién y los que integran las
diferentes categorias de dominio publico necesatio, como es el caso de la zona maritimo-

terrestre, las playas, etc.

Ademas del dominio costero, forman parte del dominio publico natural los recursos
hidraulicos, los yacimientos minerales y recursos geoldgicos incluidos los hidrocarburos

liquidos y gaseosos que componen el dominio publico minero.



La utilidad publica que motiva su afectaciéon puede ser un uso o un servicio publico. Estos
se diferencian entre si por su destino, de “utilizacién general” o de ”prestacion de cualquier
tipo de servicio publico” al cual sélo podran acceder los usuarios del mismo, como por

ejemplo los alumnos de una universidad publica o la poblacién reclusa de una carcel.

La protecciéon obligada de los recursos naturales y las preocupaciones medioambientales
son las ideas subyacentes al régimen juridico de Aguas y Costas en nuestro ordenamiento, y
cuyas importantes reformas en la década de los ochenta hace que hoy estemos hablando de

la que ha tenido lugar en mayo de 2013.

La mayoria de bienes demaniales son generalmente inmuebles, por lo que sera necesario
justificar en cada caso la afectacién especifica de bienes muebles o incorporales (como el
dominio radioeléctrico) a un servicio publico. Pero ¢hasta donde se extiende el dominio
publico? Normalmente se entenderan de dominio publico los elementos accesorios y
necesarios para un bien de esta naturaleza, recurriendo al mecanismo de la afectacién como
acto formal para incluir a un bien de titularidad publica en el demanio en virtud de su

destino.

A su vez estos bienes pueden ser de titularidad publica estatal, autonémica o de las
entidades locales, e incluso de organismos auténomos y entes sin personalidad juridica de
ambito estatal si asi se decidiese por parte de la Administraciéon General del Estado, a

través del método de la adscripcion (art. 73 Ley 33/2003), segin el art. 48 de la LOFAGE.

2.1.1. Cambios surgidos de la jurisprudencia y otros textos legales.

Las notas que caracterizan el dominio publico tal y como lo entendemos hoy dia se
contienen en gran medida en la Ley de Aguas de 1985 (actual TR de 2001), origen de la
novedad legislativa en cuanto a la regulacién del dominio publico -hidraulico en su caso-.
Esta, en su art. 50.1 define los usos comunes como bebert, bafiarse, abrevar ganado u otros
animales domésticos, en las aguas superficiales que discurran por cauces naturales. Junto a
estos, el art. 51 define los usos especiales sujetos a autorizaciéon y el art. 52 los usos

privativos que podrian adquirirse por disposicion legal o régimen de concesion.



Es el art. 53.5 el que recoge (de igual manera en su redacciéon actual) que los derechos
adquiridos por disposicion legal se perderan segun lo establecido en la norma que los regule

. .o, . . 4
o, en su defecto, por disposicién normativa del mismo rango.

En segundo lugar, para comprender la actual concepcién del dominio publico y entender el
régimen del dominio publico maritimo-terrestre es preciso analizar la Sentencia del
Tribunal Constitucional 227/1988° que resuelve los recursos de inconstitucionalidad y

conflictos de competencia planteados a la Ley de Aguas de 1985.

Los aspectos mas llamativos y relevantes para nosotros son:

Primero. Las decisiones adoptadas frente al problema de los derechos adquiridos al
amparo de normativa anterior. Se decidié que sus titulares podran convertir aquellos
derechos en otros de “aprovechamiento temporal de aguas privadas” con sometimiento a
un plazo, o mantener la titularidad de los anteriores en la misma forma, pero en ese caso
sin posibilidad de acceso a la protecciéon que brinda la inscripcion en el Registro de Aguas,
pues al quedar dichas aguas fuera del dominio publico, no corresponde a la Administracion

defenderlas. En ninguno de los casos se concedié una indemnizacion aparejada.

Segundo. La situacion de estas “aguas privadas” antes de la ley de 1985 no era la
propiedad general del art. 348 C.C., sino una propiedad “especial” sometida a limites
estrictos. Era una facultad de aprovechamiento privativo preferente y accesoria a la

propiedad del predio en que nacfan dichas aguas (Ley de 1879). Se otorgaba, ademas, la

propiedad sobre las aguas ya alumbradas obtenidas en pozos ordinarios o artesianos,

galerfas, etc. al duefio del predio, pero no el derecho a alumbrar nuevas aguas.

Tercero. Es el art. 132.2 CE —que excluye la titularidad privada de determinados
tipos de bienes- el que permite al legislador declarar la demanialidad de los bienes, siempre
de manera proporcional y sin un sacrificio excesivo de los derechos de los particulares. En

el caso de la Ley de Aguas, el legislador eligi6 entre las distintas alternativas explicitamente

4 Es fundamental la jurisprudencia del Tribunal Constitucional respecto de este articulo, pues es la
base de fundamentacién utilizada para desmontar las pretensiones de los titulares de derechos

adquiridos conforme a legislacién anterior.

5 STC 227/1988 <https:/ /www.boe.es/boe/dias/1988/12/23 /pdfs/T00002-00037.pdf.>



amparadas por ese art. 132.2 CE, sin infringir por ello el principio de interdiccién de la
arbitrariedad del art. 9.3 CE. Dijo el TC que no debe confundirse el arbitrio legitimo
derivado de las potestades constitucional y legalmente conferidas al legislador, con

capricho.

A colacién de lo que a continuaciéon veremos sobre el nuevo régimen de plazos
concesionales de la Ley de Costas, es interesante ver como la disposiciéon transitoria
primera de la Ley de Aguas fija el plazo de aprovechamiento de usos privados por 75 afios.
No hay expropiacion segun el TC, sino simple limitacién de la propiedad por razones de

interés publico.

Esta misma sentencia sefiala ya en su F.J.14 que “e/ art. 132.2 de la Constitucion considera
inequivocamente como de dominio priblico estatal la zona maritimo-terrestre y las playas”, entendiendo
que son separables la propiedad publica de un bien y el ejercicio de competencias publicas
que han de utilizar dicho bien como soporte, por lo que la titularidad de un bien no
predetermina las competencias que Estado y Comunidades Auténomas tengan sobre el
mismo. Ademas, su F.J.19 reconoce explicitamente a las Comunidades Auténomas que

ejerzan competencias sobre el dominio publico (hidraulico) ciertas potestades:

“Por ello, y en respuesta a los razonamientos y pretensiones de las partes, nuestra atencion debe
centrarse abora en la indagacion de si aquellas limitaciones impuestas por la Ley de Agnas al ejercicio de
las potestades de planificacion de las Comunidades Autdnomas habilitadas para ello exceden o no de la

competencia del Estado sobre las bases y coordinacion de la planificacion econdmica’.

Se permite la demanializacién, sélo por ley estatal, de bienes de caracteristicas naturales

homogéneas, que pasan a formar parte (art. 132.2 CE) del dominio publico estatal.
Incorporar un bien al dominio publico tiene como objetivo excluir dicho bien del trafico

juridico privado, no una apropiacion por parte del Estado “per se”.
bl

Dijo el Alto Tribunal que el alcance efectivo de las medidas de conservacién y proteccion
debe conectarse con la sujecion de las margenes de los cauces publicos a “una zona de policia
de 100 metros de anchura en la que se condicionard el uso del suelo y las actividades que en él se
desarrollen”. La constitucionalidad de esta prevision resulta de la competencia estatal para

aprobar la legislaciéon basica sobre proteccion del medio ambiente (art. 149.1.23* CE),



correspondiendo a los planes hidrologicos la creaciéon en cada caso de las medidas
necesarias para la conservaciéon y recuperacion medioambiental, sin perjuicio de la
competencia de las Comunidades Auténomas que la tengan atribuida para establecer
normas complementarias y adoptar las medidas precisas para la proteccion del medio
ambiente, ni menoscabo de sus competencias en materia de ordenacién del territorio

(F.J.20).

Se declaré inconstitucional el art. 16.2 que facultaba la impugnacién de actos y acuerdos de
las Comunidades Auténomas por parte del Delegado del Gobierno en la Administracion
Hidraulica, sin perjuicio de que la Administracién del Estado continte pudiendo acudir a la
via contenciosa para recurrir dichos actos y acuerdos conforme a las leyes generales. Este
extremo nos interesa sobre todo para analizar la posible declaraciéon de inconstitucionalidad
por limitacién de la autonomia de otras administraciones del art. 119.2 de la Ley de Costas

tras la reforma de 2013.

De igual forma fue declarado inconstitucional el art. 51.4 por la invasiéon de competencias
de las Comunidades Auténomas -con competencia- en materia de aprovechamiento
hidraulico. Se acordd la reversion de las obras a la Administracion que tenga dicha
competencia, es decir, a la Comunidad Auténoma en el caso de que no sea de competencia

estatal.

Inconstitucional también el art. 88.1, pues atribufa al Gobierno la facultad de establecer
alrededor de los lechos de lagos, embalses y lagunas un area de proteccion en la que se
condicionaba tanto el uso del suelo como las actividades en ¢l desarrolladas. Esta es una
competencia de ejecucion que no se encuentra respaldada en el art. 149.1.23* CE, ni por el
art. 149.1.22" cuando sean aguas que discurran integramente por una comunidad auténoma.
Se trata de una extralimitacién competencial del Estado en detrimento de todas las
Comunidades Auténomas, pues todas tienen competencias en ordenacion del territorio y

gestioén del medio ambiente.

Todas estas referencias son vitales para entender el régimen de dominio publico actual y en
concreto en lo que a nosotros nos afecta a la hora de afrontar el estudio de la Ley de

Costas.



2.2. El dominio publico maritimo-terrestre.

El dominio publico maritimo-terrestre es, como ya se ha anticipado en el epigrafe anterior,
de competencia estatal segin dispone el art. 132.2 de la CE, y la Sentencia del Tribunal
Constitucional 149/1991 se reafirma en esta interpretacion del art. 132.2 CE integrando en
el dominio publico estatal los conceptos que en este articulo se enumeran (zona maritimo-
terrestre, la playa, el mar territorial y los recursos de la zona econdémica y la plataforma
continental), sobre los que el legislador tendra capacidad para establecer su régimen juridico

y la Administracion sus limites.

Es esta misma Sentencia del TC la que respald6 la constitucionalidad del art. 31.1 L.C/1988
vigente en su redacciéon de 2013 en cuanto a los usos publicos del dominio publico
maritimo-terrestre y los articulos que contribuyen a garantizar la efectividad de dichos usos
publicos, como son la prohibicién de uso privado de las playas (art 33.1), el libre acceso
publico a las instalaciones que se autoricen en las playas (art. 33.2), la ubicacién de las
edificaciones al servicio de la playa fuera de ésta cuando sea posible (art. 33.3) y las
prohibiciones de estacionamiento de vehiculos y de que dichas instalaciones ocupen mas de
la mitad de la superficie de la playa (arts. 33.5 y 33.4). A estos se suman la previsién de que
los paseos maritimos se localicen fuera de la ribera del mar y sean preferentemente
peatonales (art. 44.5) y que las autorizaciones para servicios de temporada no puedan

desnaturalizar el uso publico de las playas (art. 53.2).

Segun el art. 132.1 CE, los bienes de dominio publico maritimo-terrestre son inalienables,
imprescriptibles e inembargables; idea que refleja igualmente el art. 7 de la LC. Por ello,
dice el art. 8, no se admitiran sobre éstos mas derechos que los de uso y aprovechamiento

adquiridos legalmenteé.

La indisponibilidad -caracteristica de los bienes de dominio publico- hace que no puedan
existir terrenos de propiedad distinta a la demanial, y que sean nulos los actos

administrativos que infrinjan dicho precepto (art. 9 de la LC). Como consecuencia directa

¢ TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan Jos¢é y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1.ey 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccion y Uso Sostenible del 1.itoral y de Modificacion
de la Ley 22/ 1988, de Costas. Pamplona: Thomson Reuters Aranzadi, 2014. pp. 256-259.



de ello, el Estado tendra la obligaciéon de investigar la situacion de los bienes que forman
parte del dominio publico maritimo-terrestre, promover su deslinde y recuperarlos de

. . 7
oficio en cualquier momento.

La mencionada STC 149/1991,° que resuelve los recursos de inconstitucionalidad
presentados contra la Ley 22/1988 de Costas, es fundamental para comprender la actual
reforma y ciertos intentos por parte del legislador estatal de regular materias que no son

realmente propias de su competencia.

Como punto de partida dice la Sentencia que compete a las Comunidades Auténomas
legislar en materia de ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda; y que todas las
Comunidades competentes para la ordenacion del territorio lo son también (si son costeras)

para la ordenacion del litoral.

La ordenacion del tertitotio segun STC 77/1984 “fiene por objeto la actividad consistente en la
delimitacion de los diversos usos a que pueda destinarse el suelo o espacio territorial”. El legislador es
libre para escoger los criterios necesarios para determinar la extension y limites de los
conceptos que forman el dominio publico estatal. Y aunque se incluyan en dicho dominio
bienes, por parte del legislador, que la propia CE no recoge, éstos se consideraran incluidos
en virtud de la facultad otorgada por la CE a dicho legislador para determinar qué bienes

integran el dominio publico.

Ahora bien, esta facultad de determinacion de los bienes que integran el dominio publico es
limitada. Debe servir para finalidades licitas —situar fuera del comercio un bien o género de
bienes- y en atencion a los fines puablicos que justifican el caracter demanial de los mismos,
que no podrian ser atendidas de manera eficaz con otras medidas. Finalidad cuyo objeto es

la determinacion, proteccion, utilizacion y policia del dominio pablico maritimo-terrestre y
la ribera del mar especialmente”, procurando asegurar la integridad de dicho dominio, sus

caracteristicas naturales y su libre utilizacion (publica y gratuita).

Este objetivo de defensa del dominio piblico maritimo-terrestre esta regulado dentro del

7 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 87-107.
8 STC 149/1991 <https://www.boe.es/boe/dias/1991/07/29/pdfs/T00014-00053.pdf>.



Titulo 1I de la Ley 22/1988 “Vimitaciones de la propiedad sobre los terrenos contignos a la ribera del
mar por ragones de proteccion del dominio piiblico maritimo-terrestre”. En concreto el art. 20 -que no
ha visto modificada su redaccién en el 2013- define la proteccién como la defensa de la
integridad de éste y de los fines de uso general a que esta destinado, preservando, una vez
mas, sus caracterfsticas fisicas y naturales en los términos que la ley establece. Sera el

legislador estatal el encargado de regular dicha proteccion.

No es la titularidad demanial, sino la competencia que le atribuye el art. 149.1.1* la que
fundamenta la legitimidad de las normas estatales destinadas a garantizar la utilizacion
publica, libre y gratuita del dominio publico para los usos comunes y establecer el régimen
juridico de aquellos usos que no lo son mediante legislacién basica compuesta tanto por
normas de rango legal como reglamentarias dictadas en su desarrollo. Para ello es necesario
imponer servidumbres sobre los terrenos colindantes y limitar las facultades de sus
propietarios, lo que afecta a su derecho a la propiedad reconocido en el art. 33 CE, pero
con el fin de asegurar la integridad, caracteristicas y la accesibilidad de la zona maritimo-
terrestre. La necesidad de asegurar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de este
derecho no quedarfa asegurada si el Estado, haciendo uso de la competencia exclusiva que
le otorga el citado art. 149.1.1% no regulase las condiciones de la propiedad sobre los
terrenos colindantes con la zona maritimo-terrestre, aunque tal regulaciéon no excluya la
posibilidad de que las Comunidades Auténomas condicionen complementariamente el uso
que pueda darse a esos terrenos a través de los correspondientes instrumentos urbanisticos

y en materia de medio ambiente.

Las declaraciones de inconstitucionalidad de algunos de estos articulos, como la del 26.1
LC traec cola hasta la actualidad. Este atribufa a la Administracion del Estado la
competencia para autorizar los usos en la zona de servidumbre de proteccion. Resulta que
otorgarle esa facultad a la Administracion estatal es contrario al orden constitucional de
distribucién de competencias por invasion de una competencia de caracter ejecutivo ajena a
las reservadas por la CE al Estado.” Y seran igualmente inconstitucionales el apartado 1 de
la disposicién transitoria séptima, por el mismo motivo que el art. 26.1, y todos los articulos

y disposiciones con él relacionados.

9 La ejecucion sobre proteccion del medio ambiente, ordenacion del territorio y/o urbanismo son

de competencia exclusiva autonémica.
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Dijo el TC al respecto que “al analizar las normas que facultan al Estado para el
otorgamiento de autorizaciones y concesiones, habremos de eliminar nosotros aquellas
previsiones que de modo manifiesto las hagan posible”. Y en relaciéon con esta idea se
conecta la declaraciéon de inconstitucionalidad del art. 33.4 de la Ley 22/1988 en su inciso
final, en cuanto que otorga la competencia para distribucion de las instalaciones en los
casos en que concurran condiciones especiales a la Administraciéon del Estado, cuando, en
realidad, la Administracién competente para la ordenacion del territorio es la autonémica (o

Ayuntamiento en su caso).

La vocacion del legislador plasmada en el art. 34 LC es que fuesen las normas dictadas por
la Administracion del Estado las que determinasen cual tenfa que ser el régimen de
utilizacién y ocupacion de este dominio publico, en vez de los instrumentos de ordenacion
del litoral de competencia autonémica, o medidas que dichas Comunidades adoptasen en
ejecucion de la legislacion estatal (en ambos casos con informe previo y vinculante de la
Administracion estatal). HEsta clara invasion de competencias autonémicas habia de
desembocar necesariamente en la inconstitucionalidad del art. 34 y las “directrices” en él
contenidas. Ahora bien, la declaraciéon de inconstitucionalidad del precepto no implica que
la Administracion del Estado, a la que compete proteger y regular la utilizaciéon del
demanio, no pueda llevar a cabo las actuaciones para las que estd sobradamente
acreditada,’ ni desempefiar el resto de funciones que le son propias, sino que podra negar,
por ejemplo, las autorizaciones y concesiones que de ella se soliciten aun siendo ajustadas -
estas solicitudes- a los instrumentos de ordenacién territorial cuando estime que su
otorgamiento serfa perjudicial para la integridad o utilizaciéon del dominio publico
maritimo-terrestre. Hs decir, que la podra denegar la concesién o autorizaciéon necesatia
para hacer uso del dominio pﬁblico11 -que es de su titularidad- aun cuando se cumplan las
previsiones establecidas por la Administracién competente en materia de ordenacion
territorial y del litoral, pero por razones de preservacion de éste, no porque contravenga las

normas emanadas de una Administracion (la del Estado) carente de esa competencia.

10 Actuaciones de defensa, regeneraciéon, mejora y conservacion del dominio publico, regular el
procedimiento para el otorgamiento de concesiones y autorizaciones, resolver lo necesario sobre la
adquisicion, afectacion y desafectacion de terrenos.

11 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José¢ y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1.ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 39-46.
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Es el art. 110 el que se refiere la mencionada necesaria concesion demanial de origen estatal
como requisito basico para que el otorgamiento de la concesion especifica de competencia
ejecutiva autonémica. Lo unico que puede hacer la Administracién estatal al respecto es
objetar via informe no vinculante, pues esa zona no es de su competencia. Dicho informe
so6lo sera vinculante, como vengo diciendo, cuando las objeciones se basen en el ejercicio
de funciones propias. Correspondera a los Tribunales el control de legalidad de las

Administraciones autonémicas no a la Administracion estatal.

Se dice ademas en la Sentencia que, obviamente, en la zona afectada por la servidumbre de

proteccion, en cuanto que se trata de un aspecto adjetivo a la competencia de ejecucion
autondémica, el otorgamiento de autorizaciones y concesiones respecto de actuaciones en
esa zona corresponde a las Comunidades Auténomas como una competencia de ejecucion

mas.

El apartado 4 de la disposicion transitoria tercera, por su parte, quedé anulado en lo que
quedase afectado por la inconstitucionalidad del art. 34 LC, pero curiosamente, en la
redaccién actual de la Ley de Costas (después de 2013), el art. 52.1 no ha eliminado la

referencia al —inconstitucional- art. 34 L.C.

A proposito del antes analizado art. 26.1 en relacién con el apartado 2.c) de la disposicion
transitoria cuarta, dijo el Tribunal en su esta Sentencia 149/1991, en el mismo sentido, que
se trataba de competencias urbanisticas autonémicas y en su caso municipales, y por tanto a
ellas correspondera ejercitar la potestad de autorizacion de obras de reparacién y mejora en

la zona de servidumbre de proteccién, no a la Administracién del Estado."

La disposicion final primera en cuanto que hacia referencia “a/ otorgamiento de autorizaciones en
la zona de servidumbre de proteccion, a las limitaciones a la propiedad (...) y utilizacion de la ribera del
mar” se declaré inconstitucional, pero unicamente en este inciso, siendo plenamente
constitucionales las atribuciones restantes siempre que en su ejercicio se respeten los limites

derivados del orden constitucional de competencias.

"*Hs una cuestién cuyas consecuencias se abordaran en el correspondiente apartado 4.3 “E/
problema del art. 119.2 de la Ley 22/1988. Los acuerdos y actos adoptados por las entidades locales en
relacion con el art. 67 de la . BRL.".
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Por ultimo, y como pronunciamiento mas relevante —dejando de lado el debate

3

competencial- en lo que afecta al “Respeto a la Propiedad”, se niega cualquier intento de
hacer valer meras detentaciones privadas frente al dominio publico incluso cuando éstas se

amparen en su inscripcion registral o su reconocimiento por sentencia judicial firme.

2.2.1.  Orientacion legislativa.

Desde principios de los afios ochenta se vienen sucediendo en el ambito comunitario
iniciativas orientadas a proteger juridicamente el litoral frente a la presién constante a que

se ve sometido (Carta Europea del Litoral, 1981).

El segundo paso dado por la Unién Europea hacia una politica de proteccion del litoral fue
la Recomendacién 2002/413/CE sobre aplicacion de la gestion integrada de las zonas
costeras en Europa. Fsta se basé en la elaboracion de las “Estrategias”, los “inventarios” y
la cooperacién internacional entre los pafses vecinos. Pese a que se trata de una
Recomendacién y que por tanto no tiene caracter obligatorio como otro tipo de actos
juridicos comunitarios, lo cierto es que todos los Estados costeros han ido presentando

informes sobre su ejecucion.

Ya en el afio 2005, se aprobé el informe “Evaluacion Preliminar de los impactos en Esparia por
Efecto del Cambio Climatico” por la Oficina Espafiola del Cambio Climatico, dependiente del
Ministerio de Medio Ambiente, entre cuyas principales conclusiones y recomendaciones se

hacfa referencia a las “zonas costeras”, subrayando que el problema del cambio climatico

en dichas zonas se relaciona con el posible ascenso del nivel medio del mar. En 2012, la
citada Oficina, hizo publico el documento “Evidencias del Cambio Climadtico y sus efectos en

~ 5513

Espana”.

El 7° Protocolo de Gestion Integrada de las Zonas Costeras firmado en Madrid en enero
de 2008, en el marco del Convenio de Barcelona para la proteccion del medio marino y la
region costera del Mediterraneo (GIZC-MED), en vigor desde el 4 de marzo de 2011,

contiene en su art. 8 la primera referencia a la “proteccion v utilizacion sostenible de la zo-
y

13 GARCIA PEREZ, Marta y SANZ LARRUGA, Francisco Javier. “Reflexiones en torno a la ley
2/2013, de 29 de mayo, de proteccién y uso sostenible del litoral y de modificaciéon de la ley
22/1988, de 28 de julio, de Costas”. IX congreso de la asociacion espaniola de profesores de derecho
administrative. Santiago de Compostela, 2014. pp. 60-61y 69-74.
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na costera”. Es el primer instrumento juridico internacional obligatorio sobre la aplicacion
de la gestion integrada de las zonas costeras, e impone un nuevo estilo de gestién publica y
privada de la costa. Aunque sin duda, de mayor alcance son las propuestas que, desde 2002,
se promovieron por la Comision Europea y que culminaron con la aprobaciéon de la
Directiva 2008/56/CE por la que se establece un matco de accién comunitatia para la

politica del medio marino (Directiva Marco sobre Estrategia Marina).

Por dltimo y con la mirada puesta en el futuro, una muestra de la relevancia que ha
adquirido la preocupacién comunitaria sobre la ordenacién de sus areas litorales es la
propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, recientemente formulada
por la Comision, por la que se establece un marco para la ordenacion del espacio maritimo
y la gestién integrada de las zonas costeras abriendo el camino de una nueva politica

maritima integrada para los préximos afios.

3. LALEY DE COSTAS 22/1988.

3.1.  El ensanchamiento del dominio publico maritimo-terrestre.

La Ley de Costas de 1988 fue la primera en hacer una relacién detallada de los bienes que
integran el dominio costero; relacién matizada por la Ley 2/2013 que conforma su régimen
actual. El dominio publico maritimo-terrestre inclufa los siguientes bienes segun lo

dispuesto en el art. 3 de la LC 22/1988:

- La ribera del mar y de las rfas, incluyendo:

o La zona maritimo-terrestre, definida como el espacio comprendido entre
la linea de bajamar escorada o maxima viva equinoccial (...) hasta donde
alcancen las olas en los mayores temporales conocidos. Extendiéndose,
ademas, por las margenes de los rios hasta donde se haga sensible el efecto

de las mareas.

La L.C/1988 hizo uso de una terminologia distinta, a la hora de calificar los
temporales tomados como referencia, que la hecha por la LC/1969

(temporales conocidos en vez de temporales ordinarios).
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En relaciéon con los terrenos inundados o inundables, la Ley establecia su
inclusién en el demanio si se inundaban por la causa que fuese salvo el caso
de los terrenos de cota superior al nivel del mar inundados artificialmente
mediante bombeo de agua, siendo en todo caso demaniales los terrenos que
fuesen naturalmente inundables aun cuando su inundacién se impidiese por
causas artificiales.

o Las playas, definidas por la LC/1988 en su art. 3.1.b como zonas de
depdsito de materiales sueltos, tales como arenas, gravas y guijarros,
incluyendo escarpes, bermas y dunas, tuviesen o no vegetaciéon, formadas

por la accién del mar o del viento marino, u otras causas naturales o

artificiales”. Playas que segun el art. 4.d inclufan claramente en su concepto
legal “las dunas en desarrollo, desplazamiento o evolucion debido a la accion del mar o el

viento marino”.

- El mar territorial y las aguas interiores, es decir, hasta 12 millas nauticas contadas
desde la linea de base trazada de cabo a cabo a lo largo de las irregularidades

(salientes) de la costa, y las que quedan dentro de dicha linea, con su suelo y subsuelo.

- Los recursos naturales de la zona econémica (hasta 200 millas nduticas contadas desde

los limites exteriores de la linea de base) y la plataforma continental.

Segun el art. 4 de la LC/1988, también:

- Las accesiones a la ribera del mar por depdsito de materiales o retirada del mar.

- Los terrenos ganados al mar consecuencia de obras o desecados en su ribera.

- Terrenos invadidos por el mar que pasen a formar parte de su lecho por cualquier
causa.

- Los acantilados sensiblemente verticales en contacto con el mar o con espacios de
dominio pablico maritimo-terrestre hasta su coronacion.

- Los terrenos deslindados como dominio publico que hayan perdido su condicién de
playa, acantilado o zona maritimo-terrestre, siguen siendo de dominio publico, salvo
que se proceda a su desafectacién expresa, previo informe del Ayuntamiento y
Comunidad Auténoma afectados y previa declaracién de innecesariedad (art. 18.1

LO).
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- Los islotes situados en aguas interiores y mar territorial.

- Los terrenos ganados al mar por obras de los concesionarios.

- Los terrenos colindantes con la ribera del mar que se adquieran para su incorporacion
al dominio publico maritimo-terrestre.

- Las obras e instalaciones construidas por el Estado en dicho dominio.

- Las obras e instalaciones de iluminacién de costas (faros) y sefializacion, construidas
por el Estado, cualquiera que sea su localizacion, y los terrenos afectos al servicio de
las mismas.

- Los puertos e instalaciones portuarias de titularidad estatal.

Segun el art. 5 de la LLC, las islas inscritas en el Registro de la Propiedad seran privadas,
pero todas las demas seran de dominio publico; teniendo presente el hecho de que dentro
de las privadas habra partes de dominio puablico como sus playas, acantilados, faros y

demas.

La STC 149/1991 dice que los preceptos contenidos en la Ley de Costas se entienden:

“...dictados en virtud de la facultad que la propia Constitucion concede al legislador para
determinar los bienes que integran el dominio priblico”. “La finalidad perseguida es, claro estd, la

determinacion, proteccion, ntilizacion y policia del dominio piiblico maritimo-terrestre...”

Siguiendo con esta linea, la Ley establece la indisponibilidad de dichos bienes,
caracterizados por su inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad (art. 7 de la
LC). Y segun el art. 9 LLC, no podran existir terrenos de propiedad distinta a la demanial del
Estado en ninguna de las pertenencias del dominio publico maritimo-terrestre, es decir, ni

de propiedad privada de los particulares ni de la propia Administracién.™

El caso particular de las urbanizaciones maritimo-terrestres es un supuesto no regulado en
la Ley 22/1988, pero si era un supuesto contemplado en el Reglamento de desarrollo de
1989 de la misma, que las definfa como intervenciones sobre terrenos privados en los que
se provoco la invasion del mar a través de la rebaja en la cota y la construccién de un

sistema vial de canales, que no estarfan afectados por la servidumbre de proteccién mas alla

14 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 107-116.
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de lo que ya lo estuviesen como terrenos privados sin inundar, y donde el terreno inundado
se incorporaba al dominio publico maritimo-terrestre, con la simple generaciéon de una

nueva servidumbre de transito en torno a dichos terrenos inundados.

3.1.1.  Elrégimen de utilizacion del dominio priblico maritimo-terrestre.

Se hace necesario sefialar que han de conjugarse los distintos usos y aprovechamientos,
primando en todo caso el uso comun general de acuerdo con la naturaleza de este dominio,
de manera libre, publica y gratuita, siempre que se realicen de acuerdo con la Ley de Costas
y su Reglamento, como son el paseo, el bafio, la navegacion, la pesca y recogida de plantas
y mariscos, y otras actividades similares, siempre que no precisen de la construcciéon de

obras para su realizacion o disfrute (art. 31.1 LC).

Junto a ellos, conviven una serie de usos especiales mas intensos sometidos a autorizacién
o concesion administrativa en atencion a la peligrosidad, rentabilidad o intensidad de los
mismos, desarrollados bien en construcciones (concesién), bien en instalaciones

desmontables (autorizacién) segun lo dispuesto en el art. 31.2 de la LC.

Las concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre estan vinculadas al uso y
establecimiento de construcciones no desmontables y al pago de un canon por parte de su
titular (salvo en el caso de las concesiones compensatorias que se analizarin mas

adelante).

Un caso excepcional es la cesion de bienes de dominio publico por parte de la
Administracion del Estado a otras Administraciones, como pueden setlo las Comunidades
Auténomas, en el que la figura juridica utilizada para llevar tal cesién a cabo sera la
adscripcion (art. 49 LC en relacion con el art. 73 de la Ley 33/2003), y donde el destino de
dichos bienes cedidos puede ser la construcciéon o modificaciéon de puertos o vias de
transporte de titularidad autonémicas. El motivo a que obedece el uso de una figura
distinta de la concesiéon es que el plazo de éstas ultimas establecido por la LC/1988 era
demasiado escueto (30 afios), y en este sentido la Ley emplea esta acepcion de la figura de

la adscripcion sin desnaturalizar su signiﬁcado.15
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He hablado de las distintas figuras utilizadas para facultar a sus titulares el uso,
aprovechamiento u ocupaciéon de los bienes de dominio publico maritimo-terrestre, e
incluso he definido someramente la figura de la adscripcidn; sin embargo, la que a nosotros
mas nos interesa por sus consecuencias y elenco de actuaciones que permite realizar a
dichos titulares es la concesién;'® una concesién de utilizacién o aprovechamiento del
dominio publico que tiene su origen en el siglo XIX, donde se configuré como un titulo
administrativo que facultaba para la ocupacién y uso de bienes demaniales para intereses

privados.

La legislaciéon sobre puertos de 1880 y 1928 utilizaba indistintamente los términos
autorizacién y concesion, sin distinguir, en relacién con la construccion de obras por parte
de particulares, su caracter piblico o privado. Ello ha conducido a que hoy en dia hablemos
de concesiones para referirnos a la “autorizacion” concedida para obras permanentes, y de
autorizaciones en sentido estricto para los aprovechamientos y servicios de caracter
temporal dentro de la zona maritimo-terrestre que no requieren la construcciéon de obras,

sino de instalaciones desmontables.

El resultado de este proceso es la concepcion de la concesiéon demanial como un acto
declarativo del derecho de ocupacién o aprovechamiento de bienes de dominio publico que
la Administraciéon otorga a particulares para la realizacién de actividades privadas o

construccion de obras.

Las citadas leyes de 1880 y 1928 en las que aparece la figura de la concesion no regulaban
un plazo maximo de disfrute de la misma. Fue la Ley de Patrimonio del Estado de 1964 la
que estableci6 un limite maximo general de 99 afios (art. 126) para estas concesiones; plazo
que la Ley de Aguas de 1985 redujo a los 75 afios, y el cual fue respaldado por la STC
227/1988 al afirmar que, de otra forma, la perpetuidad de las concesiones se hatia
incompatible con los principios constitucionales del dominio publico (inalienabilidad e

imprescriptibilidad que el art. 132.1 de la CE consagra).

Pues bien, todo esto a modo de precedente para que la LC/1988 redujese el plazo maximo

15y 16 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1.ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 119-129 y 284-289.
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de otorgamiento a 30 afios (art. 066.2); cuya aplicaciéon trajo consigo problemas e
inseguridades juridicas palmarias que tuvieron que ser atajadas mediante disposiciones
transitorias, si bien, al contrario que la transitoria sexta, apartado primero (prohibiciéon de
prorrogar concesiones existentes en condiciones que se opongan a la Ley) y la transitoria
quinta (revocacion total o parcial de las concesiones incompatibles con los criterios de
ocupacion dispuestos por la ley), la tnica que lo hizo a favor de los concesionarios fue la
disposiciéon transitoria primera, exceptuando la regla de los 30 afios y permitiendo su
proérroga por un periodo equivalente (de otros 30 afios) a modo de compensacion en los
enclaves de propiedad privada reconocidos por sentencia judicial firme; figura conocida
con el nombre de concesién compensatoria, cuyo régimen actual veremos dentro de las

novedades introducidas por la reforma.

Los apartados 2 y 3 de la disposicién transitoria primera de la 1.C/1988", reguladores del
régimen compensatorio —no tan privilegiado como el de los apartados 1 y 4 de la misma-
por la pérdida del derecho de propiedad sobre los terrenos declarados de dominio publico

se encontraban redactados de la siguiente forma:

“2. Los terrenos de la ona maritimo-terrestre o playa que no hayan podido ser ocupados por la
Administracion al practicar un deslinde anterior a la entrada en vigor de esta Ley, por estar
amparados por los titulos a que se refiere el articulo 6.3 de la 1ey de Costas de 26 de abril de
1969, quedardn sujetos al régimen establecido en la presente ey para la utilizacion del dominio
priblico, si bien los titulares inscritos podrdan solicitar, en el plazo de un aro, a contar desde la
entrada en vigor de esta Ley, la legalizacion de usos existentes, mediante la correspondiente
concesion, en los términos de la disposicion transitoria cuarta. Asimismo, fendran preferencia,
durante un periodo de diez anos, para la obtencion de los derechos de ocupacion o aprovechamiento
que en su caso, puedan otorgarse sobre dichos terrenos. Todo ello sin perjuicio de las acciones civiles

que aquellos puedan ejercitar en defensa de sus derechos.

3. En los tramos de costa en que el dominio piiblico maritimo-terrestre no esté deslindado o lo esté
parcialmente a la entrada en vigor de la presente 1ey, se procederd a la prictica del correspondiente
deslinde, cuya aprobacion surtird los efectos previstos en el articulo 13 para todos los terrenos que

resulten incluidos en el dominio priblico, aungue hayan sido ocupados por obras”.

17 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1.ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 171-176.
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Esta redacciéon se ha visto modificada en 2013, por lo que se analizara en el apartado

correspondiente (4.1).

Por ultimo en cuanto a las posibilidades de actuacion de los concesionarios dentro del
régimen de utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre, el art. 70.2 de la LC/1988
prohibia la transmision inter vivos de sus concesiones. Algo que como veremos en el

apartado 4.1 in fine ha modificado la Ley 2/2013.

3.1.2.  E/ldeslinde.”

Durante la vigencia y bajo las previsiones a que daba cobertura la Ley de Costas de 1988, el
deslinde fue la herramienta base utilizada que permitia separar el dominio publico
maritimo-terrestre de las propiedades privadas (que pueden estar a su vez limitadas en
cuanto a su posibilidad de edificacion, usos y aprovechamientos, como es el caso de las

fincas afectadas por la servidumbre de proteccion).

La figura del deslinde permite fijar los limites entre dos bienes inmuebles colindantes.
Cuando uno de estos bienes pertenece a la Administracién Publica, ésta puede ejecutar el
deslinde sin necesidad de actuacion jurisdiccional alguna (Art. 50 de la Ley 33/2003). En
concreto, el art. 11 de la LC sefiala que la Administraciéon del Estado practicara los
deslindes oportunos para determinar el dominio puiblico maritimo-terrestre en atenciéon a

las caracteristicas de los bienes que lo integran segtn el art. 3, 4 y 5 de la propia ley.

La Ley de Costas de 1969 sefialaba que los bienes pertenecientes al demanio no eran
inscribibles en el Registro de la Propiedad, lo que ocasionaba multitud de problemas en la
praxis, por lo que la LC de 1988 reinterpretd el concepto diciendo que no se impedia su
inscripcion en el Registto “cuando se estime conveniente” (art. 13.2 L.C/1988), si bien el

Reglamento de Costas de 1989 lo consideraba muy “conveniente”.”

18y 19 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1.ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 136-143 y 150-153.
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Una vez realizado el deslinde, es posible determinar las propiedades que quedan incluidas
en el demanio y cuales no, y dentro de las no incluidas, de cuales pasaran sus titulares a
serlo de un derecho de uso y aprovechamiento por un plazo determinado a modo de

indemnizacion por la pérdida de la propiedad, es decir, a ser concesionarios, y cuales no.

La LLC de 1988 establecié que carecian de valor obstativo los asientos del Registro de la
Propiedad que pretendiesen prevalecer sobre bienes de dominio publico. El deslinde
declara tanto la posesiéon como la titularidad dominical de los terrenos deslindados en favor
del Estado. Ahora bien, la condicién de tercero hipotecario™ hubo de tenerse entonces en
cuenta (art. 13.1 LC/1988) a la hora de otorgar las concesiones compensatorias al respecto.
Sélo estarfan por encima de ellos los propietarios cuya propiedad hubiese sido reconocida
por sentencia judicial firme, y aquellos cuya propiedad privada hubiese reconocido la propia
Administraciéon en deslindes practicados antes de la entrada en vigor de la Ley 22/1988, de

Costas.

La Administraciéon no pudo ocupar en 1988 estos enclaves, por estar situados en tramos

deslindados completamente a la entrada en vigor de la ey, siendo su titular un tercero

hipotecario.

Distinto era el caso de los enclaves privados situados en tramos no deslindados o

parcialmente deslindados a la entrada en vigor de la Ley de Costas (29 de julio de 1988). En

este caso la vulneracion de los derechos de los propietarios por la Ley era mas flagrante,
por lo que el TC, en su Sentencia 149/1991, tuvo que declarar que si el deslinde postetior a
la entrada en vigor incorporaba al dominio publico maritimo-terrestre terrenos, obras o
instalaciones que segun la legislacion anterior eran perfectamente privadas, “evidentemente’,
en estos casos, segun la interpretacion sistematica del precepto, también cabria la
indemnizacion a través de concesiones compensatorias por la privaciéon de derechos que
supone. Recibian asf el mismo tratamiento que los supuestos contemplados en el apartado

4 de la disposicion transitoria primera de la Ley.

* Tendra la condicién de tercero hipotecario el adquirente de buena fe y a titulo oneroso
de algin derecho de aquél que en el Registro aparezca con facultades para transmitirlo. Se
mantendra en su adquisicion aunque posteriormente se anule o resuelva el del otorgante

por causas que no consten en el propio Registro.
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3.2 La servidumbre de proteccion en la Ley de 1988.

Las servidumbres de proteccion son una figura contemplada para la vigilancia y salvaguarda
de los distintos bienes integrantes del dominio publico. Las leyes reguladoras de dichos
bienes inciden especialmente en la protecciéon del dominio publico correspondiente, como
en el Titulo V de la Ley de Aguas®™ respecto del dominio publico hidraulico o el Titulo 11

de la Ley de Costas respecto del maritimo-terrestre.

La servidumbre de protecciéon como limitacién impuesta a los terrenos colindantes con el

dominio publico maritimo-terrestre fue regulada por los arts. 23 a 26 de la LC/1988. Se
trata de una actualizaciéon de la antigua servidumbre de salvamento del art. 4 de la
LC/1969, aunque ahora se dirige con caricter general a la proteccion de la integridad del
demanio, configurando un sistema de prohibicion de determinadas actividades y

construcciones consideradas perjudiciales para el medio maritimo-terrestre.

Es la mas destacada de las limitaciones legales a la propiedad privada proxima a la ribera del
mar, cuyo objetivo es garantizar la conservacion del dominio publico maritimo-terrestre a
través de la limitacién del derecho de propiedad privada en los terrenos de esta naturaleza
colindantes con el dominio publico maritimo-terrestre. Se trata, en definitiva, de evitar la
construccion de edificaciones y limitar los usos y actividades que en ella puedan causar

danos irreparables al medio maritimo-terrestre o de dificil o costosa reparacion.

Segun el art. 23.1 de la LC/1988, la extension de esta servidumbre es de 100 metros
contados desde el limite interior de la ribera del mar, aunque la Administracion del Estado,
de acuerdo con la Comunidad Auténoma y el Ayuntamiento afectados, podrd ampliar la
extension de la servidumbre en otros 100 metros (art. 23.2), si por las peculiaridades del

tramo de costa afectado fuese necesario para asegurar la efectividad de la servidumbre.

2L El art. 94 (Policia de Aguas) determina que la Administracién competente ejercera las funciones
de policia de las aguas superficiales, subterraneas y de sus cauces y depdsitos naturales, zonas de
servidumbre y perimetros de proteccion. El art. 95 determina la competencia de la Administracién
General del Estado para el apeo y deslinde de los cauces de dominio publico, que una vez aprobado
declarara la posesion y titularidad dominical en favor del Estado (art. 95.2). Dicha resolucién sera
titulo suficiente para que la Administracion inmatricule los bienes de dominio publico cuando lo

estime conveniente, lo que permite defenderlo de forma mas eficaz.
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En la zona afectada por la servidumbre de proteccién estaran prohibidas las edificaciones
destinadas a vivienda, la construccién o modificacion de vias de transporte, actividades que
impliquen la destruccién de yacimientos de aridos naturales, el tendido aéreo de lineas
eléctricas de alta tension, el vertido de residuos solidos y varios tipos de publicidad (art.

25.1).

Estaran sujetas a autorizacién autondmica, art. 25.2, las obras y actividades que por su
naturaleza no puedan tener otra ubicacién como las salinas marinas, los establecimientos de
cultivo marino (piscifactorias), lonjas, astilleros, almacenes frigorificos relacionados con
actividades marinas o instalaciones de suministro de combustible para barcos, y no
requeriran autorizacion los cultivos y plantaciones. Ademas, segtn el art. 25.3, con caracter
excepcional, el Consejo de Ministros podra autorizar, por razones de utilidad publica, el
tendido aéreo de lineas de electricidad de alta tensién prohibida con caracter general por el
art. 25.1.d y la construcciéon o modificaciéon de vias de transporte interurbanas a que se

refiere el art. 25.1.b.

Todas las autorizaciones que otorguen las Comunidades Auténomas -que son muchas y
muy variadas- deberan respetar el planeamiento urbanistico en vigor y ejercitarse en el
plazo sefialado. Las autorizadas por el Consejo de Ministros con caracter excepcional, no
tendran que adaptarse al planeamiento urbanistico, pero el Ayuntamiento del municipio
afectado debera iniciar un procedimiento de revision de la ordenacién urbanistica

procedente para adaptarla al proyecto autorizado.

3.2.1. Extension de la servidumbre de proteccion.

El punto partir del cual ha de medirse la extensiéon de los 100 metros (eventualmente 200
m.) o 20 metros en los nicleos urbanos afectados por la servidumbre de proteccion, es el
limite interior de la ribera del mar, no el limite interior del dominio publico maritimo-

. 122
terrestre, ya que pueden no coincidir.

22 Bl limite exterior de la servidumbre coincide con el limite interior de la ribera del mar que no
tiene por qué coincidir a su vez con el limite interior del dominio publico maritimo-terrestre.

En el caso de que en aplicacién de la definicion de la ribera del mar, contenida en el art. 3.1 LC, que
fija el limite exterior de la servidumbre de proteccién, deje fuera bienes de dominio puiblico tales
como acantilados, terrenos adquiridos para su incorporacion al demanio, etc. la servidumbre no se

contara desde el limite interno de éstos.
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En suelo urbano se reduce la franja de 100 a 20 metros si a la entrada en vigor de la Ley en
1988 los terrenos estaban clasificados como urbanos segun el planeamiento urbanistico
vigente en ese momento o, aun careciendo de dicha clasificacién, tuviese todos los servicios

urbanisticos o consolidados por la edificacion en 2/3 de la superficie total.

El suelo urbanizable programado y con plan parcial aprobado antes de la entrada en vigor
de la Ley de 1988, atn cuando este no se hubiese ejecutado, ha seguido la suerte del suelo
urbano en cuanto a la aplicacion del régimen de éste si no ha vencido el plazo de ejecucion

del planeamiento o lo ha hecho por causas imputables a la Administracion.

Por su parte, en las urbanizaciones maritimo-terrestres sigue vigente la servidumbre de
proteccion existente antes de la construcciéon de los canales (por inundacién artificial)
midiéndose ésta desde el limite interior de la ribera del mar que existiese antes de su

construccion.

El fin perseguido a través de la reduccion de la franja de la servidumbre en todos estos

terrenos o nucleos, fue respetar los derechos consolidados de los propietarios.

3.2.2 Construcciones permitidas en la gona afectada por la servidumbre de proteccion.

En cuanto a las obras e instalaciones realizadas antes de la entrada en vigor de la LC/1988

y que resulten contrarias al régimen de servidumbres previsto, el apartado 1 de la

disposicion transitoria cuarta de la LC dice que aquellas que carezcan de la preceptiva

licencia o autorizacion exigible con arreglo a la legislacion de costas, seran demolidas salvo

razones de interés publico.

La ley de 1988 prohibia las edificaciones destinadas a residencia en la zona de servidumbre
(art. 25.1.2), y para las edificaciones existentes establecia un régimen equiparable al de
“fuera de ordenacién urbanistica” en el apartado 2.c de la disposicién transitoria cuarta.

Situacién que puede darse en dos supuestos:

O bien se trata de una edificaciéon ejecutada con licencia pero donde el

planeamiento cambia y modifica las condiciones de ocupacién, la edificabilidad u otra
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circunstancia que harfa inviable otorgar licencia a dicha edificacion, o bien estamos ante
una edificacién construida sin licencia y donde ha transcurrido el plazo para que la
Administracién pueda ejercer sus potestades de disciplina urbanistica. Si no ha transcurrido
el plazo, la edificacion serfa ilegal, pudiendo ser objeto de un expediente administrativo de

reposicion de la legalidad, que podria terminar a su vez con una orden de demolicion.

La situacién de “fuera de ordenacién” puede ser asimismo total o parcial en funcién de sila
edificaciéon es absolutamente incompatible o sélo parcialmente incompatible con la
ordenacién urbanistica, como por ejemplo, haber construido mas plantas de las que

permite el planeamiento.

En estas situaciones, la calificacién como fuera de ordenaciéon busca que la edificacion
desaparezca, pero al ser “injusto” para sus propietarios su demolicion se establece un
régimen transitorio, permitiendo que la edificacién subsista hasta que el transcurso del
tiempo termine por arruinarla (eliminacion natural) totalmente o en la parte afecta por este

e 23
reglrnen.

Es -al menos desde mi punto de vista- curioso que se asimilen a un régimen como el de
“fuera de ordenacion” edificaciones que tienen vocacion de permanencia y que el Derecho
positivo avala, pues si el objetivo era que las mismas se arruinasen, no se permitirfan mas

intervenciones que las de mero ornato.

4. NOVEDADES INTRODUCIDAS POR LA REFORMA DE LA
LEY 2/2013.

4.1. La propiedad privada tras la reducciéon del dominio publico maritimo-

terrestre.

La Ley 2/2013 introduce numerosas modificaciones en la Ley de Costas. En relacion con
los bienes que integran el dominio publico maritimo-terrestre se modifica la determinacién

de la ribera del mar en el art. 3, el régimen de los terrenos inundados, la integracion de las

2 LOPEZ PORTO, Paulo. "Fuera de ordenacién ¢qué es?". <http://lopezabogados.org/

web/fuera-de-ordenacion-que-es/>.
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dunas en la ribera del mar y varfa la consideraciéon de determinados bienes y el régimen de
obras de defensa del litoral. Incluye novedades importantes en el procedimiento de deslinde
y la obligatoriedad de la inmatriculaciéon de los bienes del dominio publico maritimo-
terrestre en el plazo de dos afios una vez practicado dicho deslinde, para lo que la
Administraciéon General del Estado debera proceder a revisar los deslindes que se vean
afectados por la nueva definiciéon del dominio. Una vez practicado éste, los bienes que
dejen de formar parte del demanio se reintegraran a quienes fuesen sus propietarios a la

entrada en vigor de la I.C/1988 con titulo inscrito en el Registro de la Propiedad.*

En la reforma se han establecido unas reglas especiales de deslinde para paseos maritimos
construidos con posterioridad a 1988, para la isla de Formentera y para las urbanizaciones
maritimo-terrestres. Por dltimo, se excluyen del dominio publico maritimo-terrestre los
terrenos de nucleos de poblacion que figuran en el Anexo de la Ley 2/2013, que podran set
transmitidos a sus ocupantes de acuerdo con los mecanismos previstos en la Ley 33/2003

de Patrimonio de las Administraciones Publicas.

4.1.1. Cambios en la zona maritimo-terrestre.

Tras la aprobacion de la Ley de 2013, su definicién sufrié modificaciones respecto a los
temporales que determinan el limite interior de la zona maritimo-terrestre y respecto a la

regulacion de caracter demanial de los terrenos bajos inundados.

La terminologia utilizada por la LC/1988 para calificar los temporales tomados como
referencia para la determinaciéon de esta zona se mantiene tras la reforma de 2013, si bien,
los criterios técnicos determinados reglamentariamente establecen que se tomaran como

referencia los alcanzados al menos en cinco ocasiones en un periodo de cinco afios (art. 4

del RD 876/2014).

Otro de los puntos problematicos, como ya he mencionado, es el régimen de los terrenos
inundados, inundables o invadidos. Un régimen que fue de dificil aplicaciéon en la practica

de los deslindes pero que ya parecia pacifico, y que con la reforma ha vuelto a desestabili-

24 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 46-64.
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zarse. Esta afiade un nuevo parrafo (3°) al art. 3.1.a que elimina del dominio publico los
terrenos que siendo naturalmente inundables lo hubiesen sido de manera artificial si antes
de la inundacién no eran de dominio publico (salvo en el caso de que fuesen navegables,
como dispone el art. 4.3), aplicandose incluso retroactivamente si los terrenos estin
destinados a actividades de cultivo marino o salinas (apartado 5 de la disposicion transitoria
primera). Ademas, algunas partes de las urbanizaciones maritimo-terrestres construidas
mediante la inundacion artificial de terrenos de titularidad privada, como son los
embarcaderos y los lugares destinados al estacionamiento de vehiculos nauticos individual o
colectivo, tendran caracter privado aun formando parte de la lamina de agua que compone
el canal y siendo colindantes a éste, aunque es un tema que trataré mas adelante. Nada
varfa en la redaccién y enumeracion del resto de bienes que integran el dominio publico
maritimo-terrestre hecha en los art. 4 y 5 de la LC/2013, salvo el citado matiz del art. 4.3 en

referencia al nuevo parrafo introducido en el art. 3.1.a.

Curioso es el citado supuesto contemplado en el apartado 5 de la disposicion transitoria
primera (terrenos inundados destinados a actividades de cultivo marino o salinas). Cabe
entender que dichos terrenos revierten a sus antiguos propietarios sélo bajo la condiciéon de
que se mantenga la actividad permitida de cultivo marino o salinas, pero no se dice, ni
siquiera en el Reglamento (disposicién transitoria quinta del RD 876/2014 que desarrolla
dicho apartado 5 de la transitoria primera de la LC) qué pasaria si se cambia el uso de los
mismos. Ademas, si las aguas a que se refiere el apartado son naturalmente inundables, han
de formar parte de la zona maritimo-terrestre como disponfa la LC/1988 con absoluto

respaldo por parte de la jurisprudencia.26

4.1.2  Cambios en relacion con las playas.

Las playas, como elementos naturales de gran valor ambiental, son sensibles a los procesos
de transformaciéon que viva el litoral. No se recogen en la Ley 2/2013 medidas

proteccionistas de gran trascendencia, solo se introducen ligeras modificaciones. Se elimina

25 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José¢ y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Carlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 116-119 y 129-131.

26 MENENDEZ REXACH, Angel. “La nueva regulacién de las costas: Un giro hacia el dominio...,
cit. pp. 19-25.
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la referencia a “causas naturales o artificiales”, al referirse a las causas de su formacion,
definiéndolas unicamente como zonas de deposito de materiales sueltos e incluye las dunas
“hasta el limite que resulte necesario para la estabilidad de la playa y defensa de la costa”
tengan o no vegetacion (arts. 3.1.b y 3.4), con lo que podran excluirse del dominio publico

las que sean innecesarias para dichos fines; y el art. 33.6 que incorpora una distincion entre

el régimen juridico de los tramos urbanos y los tramos naturales de las playas.

La modificacién en este sentido se remite al reglamento en cuanto al desarrollo del régimen
de uso y ocupacién de las playas en funcion de si éstas se situan en tramos urbanos (art. 69
del RD) o tramos naturales. En los tramos naturales de playa el nivel de proteccion es
mayor y estan restringidas muy severamente las ocupaciones, permitiéndose tan solo las
indispensables (art. 68 del RD), mientras que en los tramos urbanos se prevé la posibilidad
de autorizacién de “aquellos eventos de interés general con repercusion turistica que
cumplan con los requisitos establecido, sobretodo, en funcién del tiempo y superficie de
ocupacion del terreno y la adopcion de todas las medidas preventivas cuyo objetivo es
evitar cualquier afeccién ambiental y garantizar el mantenimiento del tramo de playa en el

. o7
estado anterior a la ocupacion.

En la delimitacién de estos tramos de playa participaran las administraciones competentes

en materia de ordenacién del territorio y urbanismo.

Ademas, requerira el otorgamiento de una concesion toda ocupacion del dominio puablico
maritimo-terrestre por instalaciones que por su naturaleza o circunstancias requiera un

plazo de ocupacién supetior a cuatro afios, segun el art. 131 de RD 876/2014.

4.1.3  Los deslindes especiales.

Dentro de los deslindes especiales que regula la Ley, en relacién con el equilibrio entre la
proteccion al medio ambiente y el respeto de la propiedad privada, nos interesa el deslinde
de la isla de Formentera, el de las urbanizaciones maritimo-terrestres y el de los nicleos de

poblacién del Anexo de la Ley 2/2013.

27 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1.ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 253-254.
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La modificaciéon o especialidad introducida por la disposicién adicional cuarta de la ley

2/2013 respecto del especial deslinde de la isla de Formentera® en contraposicién con el
régimen general se debe a la especial configuracion geomorfolégica de la isla, y llama la
atencion en primer lugar la recuperacion en la definicion de elementos ya desaparecidos en
la Ley de 1988 como “superficie casi plana” y “ausencia de vegetacion” para definir las playas
(disposicion adicional cuarta apartado 1.a), que se aparta de la definiciéon del régimen
general contenida en el art. 3.1.b de la LC/2013 y rechaza, asi, incluir las dunas y escarpes
como parte de la playa. En segundo lugar, y al contrario que en el régimen general de
nuevo, el espacio bafiado por el mar en su flujo y reflujo por efecto de las mareas
(conceptos pertenecientes a la LC/1969) y las mayores olas en los temporales ordinarios
(definidos éstos, como los que se hayan producido al menos tres ocasiones en los ultimos
cinco anos anteriores al inicio del deslinde) no va a calificarse como ‘“zona maritimo-
terrestre”, sino que simplemente permanecera innominada. Estas singularidades son tan

arbitrarias como puede serlo su régimen excepcional.

En el caso de Formentera la revision del deslinde reducira sustancialmente la franja de
dominio pubico, tratando de resolver un caso problematico de los muchos con que cuenta
el litoral espafol, pero sin justificar qué especialidades geomorfoldgicas son las que han
llevado a establecer una regulacién singular al respecto. Ademas, tal revision del deslinde
finalizara en menos de 7 u 8 meses debido a la imposicién de un plazo legal de 2 afos
desde la entrada en vigor de la Ley 2/2013 para llevatlo a cabo, .lo que hace sospechar a

cerca de mas “arbitrariedades” legislativas en la regulacion del supuesto.

El segundo de los deslindes especiales es el introducido por la nueva disposicién adicional
décima (.C/2013) que regula el caso de las urbanizaciones maritimo-terrestres,” elevando,
por tanto, su regulaciéon de rango reglamentario a legal y de manera ligeramente diferente a
como se hizo en el antiguo Reglamento de Costas de 1989. Se da un tratamiento distinto a
los elementos asociados la urbanizacién, de manera que seran parte del dominio publico
maritimo-terrestre los canales, pero se reconoce la propiedad privada de las edificaciones,
de los terrenos retranqueados respecto del canal destinados al estacionamiento nautico
individual y privado, y los terrenos inundados destinados al estacionamiento nautico

colectivo y privado.

2829 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 198-204 y 70-73.
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Su ultima peculiaridad es que no se generara servidumbre de protecciéon ni de transito en
torno a los espacios inundados; y si la ley estatal renuncia a imponer una servidumbre de
transito en estas urbanizaciones, dificilmente puede entenderse como lo haran los
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, aunque el apartado 3.c de la
disposicion establezca que se debera garantizar a través de viales el transito y acceso a los

canales.

En cuanto al deslinde de los nuicleos incluidos en el Anexo de la Ley 2/2013, no se
entiende qué criterios ha usado el legislador para aplicar a estos nucleos y no a otros de
similares o iguales caracteristicas esta “amnistia” que les excluye del dominio publico al cual
ya pertenecian desde 1988 al quedar dentro de la linea de deslinde. Se trata de los 12
nucleos enumerados en el Anexo de la Ley 2/2013, y que vienen acompafiados de la

correspondiente planimetria:

- Serra Grossa, perteneciente al término municipal de Alicante.

- Puerto Santa Pola, perteneciente a Santa Pola, provincia de Alicante.
- Poblado Maritimo de Xilxes, provincia de Castellon.

- Empuriabrava, perteneciente a Castell6 d’Empuries, provincia de Gerona.
- Platja d’Aro, provincia de Gerona.

- Ria Punta Umbria, provincia de Huelva.

- Cafo del Cepo, Isla Cristina, provincia de Huelva.

- Casco urbano, Isla Cristina, provincia de Huelva.

- Pedregalejo, provincia de Malaga.

- El Palo, provincia de Malaga.

- Moana, provincia de Pontevedra.

- Oliva, provincia de Valencia.

Estos podran ser transmitidos a sus ocupantes por cualquiera de los negocios previstos en
la Ley del Patrimonio de las Administraciones Puablicas, y su razén de ser, segun contempla
la Exposicion de Motivos, es que se trata de terrenos edificados que por su degradacion y
caracteristicas fisicas actuales no resultan necesarios para la protecciéon o utilizacion del
dominio publico maritimo-terrestre y que ademas se trata de zonas con gran densidad y

afluencia de personas cuya situacion de inseguridad habia que atajar.

Uno de los aspectos mas llamativos es que estas edificaciones son en varios casos

anteriores a 1988 y estaban incluidas en el dominio publico maritimo-terrestre también por
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deslindes anteriores a 1988; sin contar con que se trata de algo mas propio de una decision
administrativa que ha sido desarrollado mediante una ley singular no necesitada de dicho
acto administrativo posterior, lo que provoca su inamovilidad y cuyo unico medio de
ataque es a través del planteamiento de un recurso de inconstitucionalidad, con todo lo que
ello conlleva. Se podfan haber establecido legalmente los criterios de exclusion de los

nucleos, pero excluirlos directamente resulta, cuanto menos, eso, llamativo.

Es insolito que se regule de esta forma un supuesto tan particular como este -la falta de
aplicacion del régimen general a unos terrenos- y mas raro ain que ese régimen particular
se haga depender de la formalizaciéon de los pertinentes negocios de transmision, pues se
concede en atencion a su especial configuracion fisica, no porque su transmision afecte a la
naturaleza juridica de los mismos. Es decir, que si no se transmitiesen seguiran siendo de
dominio publico, lo que no encaja con esa supuesta especial configuracion fisica de los

terrenos, ya que no habran mutado.

Los terrenos, segun la literalidad de la norma, se enajenan (de manera onerosa, aunque
quede por determinar el precio de los mismos) a los ocupantes de los mismos siendo atn
de dominio publico, es decir, no se desafectan ni pasan a ser de manera transitoria bienes
patrimoniales antes de su adjudicacion directa, lo que es manifiestamente contrario al

principio de inalienabilidad de los bienes de dominio pliblico.30

El legislador podia haber previsto su desafectacion por ley para transmitirlos con
posterioridad a sus ocupantes, pero ha querido evitar por todos los medios que esos
terrenos pasaran, de manera transitoria, a ser bienes patrimoniales quiza para evitar futuras
impugnaciones por una enajenacion a precio de saldo o con un precio simbdlico. Esto

ultimo como opinién personal.

4.1.4  Mar territorial, agnas interiores y recursos de la zona econdmica y la plataforma

continental,

En lo referido al mar territorial y las aguas interiores, y los recursos naturales de la zona
econémica y la plataforma continental no se produce ninguna modificacién con respecto a

la redaccion de la Ley en 1988.

3 MENENDEZ REXACH, Angel. “La nueva regulacion de las costas: Un giro hacia el dominio...,
cit. pp. 29-30.
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Mencionaba en el epigrafe 3.1 del trabajo la figura de las concesiones compensatorias, que
se ha visto modificada por la reforma de 2013. La novedad introducida con relacién al
supuesto contemplado en la disposicién transitoria primera de la LC/1988 es la
modificacién del plazo de dichas concesiones, equiparandolas con el de las concesiones
ordinarias por una duracién de 75 afios (art. 66.2 de la LC/2013) en consonancia con la Ley
del Patrimonio de las Administraciones Publicas (art. 93.3) y el art. 59.4 del TR de la Ley de

Aguas, incluyendo el plazo inicial de la concesion.

Esta equiparacion entre titulares que antes tenfan una posicion privilegiada debida al
reconocimiento por sentencia firme de su mejor derecho antes de 1988 con quienes fueran
propietarios antes de 1988 con titulo inscrito en el Registro de la Propiedad no es una
cuestion ajena a debate, sobre todo por la problematica que suscita cambiar un criterio ya

avalado por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 149/1991.

El art. 13.bis.2 recoge lo que ya decia el apartado 4 de la disposicién transitoria primera (y
que sigue diciendo) en cuanto al otorgamiento de una concesién compensatoria’ a los
titulares de un derecho de propiedad sobre terrenos que tras la practica del deslinde se

conviertan en dominio publico maritimo-terrestre.

En realidad van a ser minimos los supuestos en que pueda llegar a producirse este efecto de
ampliacién de la franja del dominio publico maritimo-terrestre. Mas bien el efecto sera el

contrario.

Pues bien, esta prorroga de las concesiones otorgadas al amparo de la normativa anterior
tiene mayor calado, ya que el precepto (art. 2.1 Ley 2/2013)* contempla la posibilidad, que
no la exigencia, de una prorroga de los titulos preexistentes, es decir, que los concesionarios
que hubiesen obtenido sus titulos al amparo de cualquier normativa anterior al 2013 —
incluidos los beneficiarios de una concesiéon compensatoria obtenida en los términos de la
transitoria primera- pueden solicitar dicha proérroga, salvo que éstas se opongan a lo

establecido en la Ley o en las disposiciones que la desarrollen.

Las prorrogas se aplicaran a los titulares de derechos de ocupacion y aprovechamiento de

31y 2 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1.ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 294-297 y 184-194.
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dominio publico maritimo-terrestre, pudiendo -la resolucién por la que se apruebe la

prorroga- fijar un plazo inferior al limite maximo de los 75 afios en funcién de los usos.

El procedimiento para solicitar la prorroga de la concesion establece que el concesionario
(art. 2.2 de la Ley 2/2013) podré hacetlo desde la entrada en vigor de la ley el 30 de mayo
de 2013 y en todo caso antes de que se extinga el plazo para el que fue concedida. Dicho
plazo de prérroga se computara desde el momento de su solicitud, despreciando el plazo

que reste hasta la extincion de la concesién ahora prorrogada.

La duda planteada al respecto es como entender dicha “posibilidad de prérroga”, como un
plazo maximo de disfrute total del aprovechamiento privado por 75 afios sumando plazo
inicial y prorroga, o en puridad que al hablar de prérroga ésta se suma al plazo recogido en
el titulo concesional correspondiente, lo que nos llevarfa a establecer un limite maximo que

superase cualquier otro existente sobre parcelas de dominio publico.

La aplicaciéon de la prérroga de los 75 afos a las concesiones compensatorias de los
apartados 1 y 4 de la disposicion transitoria primera, en los que se dice claramente que el
plazo de la concesion es por 30 afios prorrogables otros 30 -hecho avalado por el TC en su
Sentencia 149/1991- y que la Ley 2/2013 no modifica, es una cuestién cuanto menos
controvertida. En caso de que aceptemos que se aplica en plazo de prérroga general
también a los supuestos recogidos en los apartados 1 y 4 de esta disposicién, para no
quedar éstos en peor posicion, dicho plazo de prorroga de 75 afios sustituiria el de 30 afios
reconocido en los mismos, y no se sumaria a éste, pues eso harfa que se excederfa el plazo

general establecido por la Ley de Patrimonio de los 75 afios.

Esta aplicaciéon de plazos homogénea para todas las concesiones, en el supuesto de que
entendamos -que no esta claro- que de ese plazo se detrae la concesion ya disfrutada, harfa,
por ende, que se equiparase el régimen recogido en los apartados 2 y 37 de la disposicion
transitoria primera al de los apartados 1 y 4, es decir, 30 afios de concesiéon y 45 de

prorroga, salvo por la falta de exencion en el pago del canon.

33 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 177-178.
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Es el art. 1.39 de la Ley 2/2013 el que da una nueva redaccion a estos apartados 2 y 3 de la

disposicién transitoria primera de la LC/1988:

- Se modifica el apartado 2 la disposicion transitoria primera, referido a los terrenos
que no pudieron ser ocupados por la Administracion tras practicar el deslinde, por ser sus
ocupantes, titulares inscritos en el Registro de la Propiedad (amparados por el art. 34 Ley
Hipotecaria). Estos titulares tienen un derecho de ocupaciéon y aprovechamiento del
dominio ptblico marftimo-terrestre durante un plazo de treinta afios prorrogable otros 75,
siempre y cuando respeten los usos y aprovechamientos existentes, para lo cual, han de
solicitar la correspondiente concesion. La forma de computar y entender este plazo y su
prérroga seran abordados en el apartado de Conclusiones, donde se analizaran las distintas

opciones.

- El apartado 3 de la disposicion reconoce el derecho de los titulares registrales de
terrenos incluidos en el dominio publico marftimo-terrestre tras la practica del deslinde
cuando ese tramo de costa no esté deslindado o lo esté parcialmente, a ser titulares de un
derecho de ocupacién y aprovechamiento sobre los mismos, sujetos igualmente a la

solicitud de la correspondiente concesion por un plazo de 30 afios.

Los titulares mencionados en los apartados 2 y 3 de esta disposicion transitoria primera no

estan exentos del pago del canon y su concesion es improrrogable segun los términos de la

LC/1988, que son los mismos que los de la LC/2013, puesto que de haber pretendido el

legislador su equiparacion al régimen de las concesiones reguladas en el apartado 1 de la

[

misma, se habria dicho expresamente como se hace en ese mismo apartado: “sin obligacion de

abonar canon”. Se trata, por tanto, de una equiparacién no plena de éstos con los titulares de

terrenos declarados de propiedad privada por sentencia judicial firme anterior a la entrada

en vigor de la LC/1988 o en deslindes antetiores a la misma.

Es también criticable la omision intencionada del legislador a la hora de definir los plazos
maximos de las concesiones en unos y otros supuestos y la ambigua y deficiente redaccion

del art. 2 —en especial el 2.2- de la Ley 2/2013 que modifica el art. 66 de la LC, mantenien-

3 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 69-80.
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do en el articulado un plazo (75 afos) y otro para las construcciones preexistentes incluidas
en la disposicién transitoria primera de la LC. Ademas, con la homogeneizacion de los
plazos méximos ya desarrollados por el RD 876/2014 (art. 172 y 174.2) no se deja claro, a
mi modo de ver, de forma intencionada, si efectivamente se tendran en cuenta los plazos
de concesion ya disfrutados hasta el momento de solicitud de la prérroga o no. Plazo que
por otro lado se califica exclusivamente como “prérroga por 75 afios”, lo cual parece hacer
referencia a un plazo que se suma con posterioridad al original, es decir, lo disfrutado mas
75 afios, y que cambiarfa mucho las cosas, pues en un caso la finalizacién definitiva de la

concesion otorgada en 1988 o 1989 serfa en el 2063 0 2064 y en el otro en el 2093.

Segin D. Angel Menéndez Rexach,” la concesién que era prorrogable por otros 30 afios,
ahora lo sera por 75, sumandose a una interpretacion desde mi punto de vista errénea que

provocaria la convivencia de concesiones otorgadas por 30 afios con otras por 105 afios.

Aunque no se haya modificado el apartado 1 de la disposicién transitoria primera, esta es la
interpretacion, desde su punto de vista, adecuada del art. 2° de la Ley 2/2013, que no
permite otorgar dos prorrogas (primero la de 30 y después otros 75), pero esto nos llevaria
a alcanzar, como ya he dicho, los 105 afios de duracién de la concesion (30 de concesion

inicial y 75 de proérroga).

Hablaba también en el epigrafe 3.1 de este trabajo de la conveniencia de inscripcion de los
bienes de dominio publico tras la practica del deslinde segun la LC/1988; pues bien, el art.
11.2 de la reformada L.C/2013, establece la obligacién de insctibir los bienes demaniales
practicado el deslinde, de acuerdo con el art. 36 de la Ley 33/2003. Una novedad en el

régimen de los bienes de dominio publico que era necesaria:

“Practicado el deslinde, la Administracion del Estado deberd inscribir los bienes de dominio

priblico maritimo-terrestre. ..”.

Ademas, se garantiza la constancia registral del proceso administrativo de deslinde
mediante la anotaciéon marginal en la inscripcion de todas las fincas que puedan resultar

afectadas por este.

33 MENENDEZ REXACH, Angel. “La nueva regulacion de las costas: Un giro hacia el dominio...,
cit. pp. 33-35.
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4.1.5  La revision del deslinde.

La revisién de los deslinde prevista en el nuevo art. 13.bis LC/ 2013”7 pretende alterar la
configuracion del dominio publico maritimo-terrestre (antiguo 12.6 LC/1988), utilizando
una definicién mas acorde con la realidad y las consecuencias de los supuestos establecidos

en el art. 12.

- Revision del deslinde por invasion del mar de terrenos privados (revision del deslinde
obligatoria). Antes de 2013 los terrenos invadidos por el mar pasaban a formar parte
del dominio publico por la causa que fuese (naturales o artificiales), mientras que
ahora so6lo pasaran a formar parte del dominio publico maritimo-terrestre los terrenos
privados inundados por el mar naturalmente o por causas artificiales si en los terrenos
inundados se puede navegar. Esta reduccién de los supuestos hace necesaria la

revision del correspondiente deslinde.

- Para evitar la inundacién de los terrenos privados la Ley de 1988 facultaba a sus
propietarios, bajo la correspondiente autorizacién o concesion, a construir obras de
defensa, siempre que no ocupasen la playa ni produjesen efectos negativos en ésta o
en la zona maritimo-terrestre, ni menoscabasen las servidumbres legales
correspondientes (art. 6.1 LC/1988), pero en la redaccion actual del art. 6 -postetior a
2013- se prescinde de la prohibiciéon de ocupacion de la playa, es decir, que bajo
autorizacion o concesion podra ocuparse la playa para procurar la defensa de las
propiedades privadas amenazadas. Todo ello sin renunciar a la oportuna revision del

deslinde en su caso (art. 6.3 en relaciéon con en 13.bis).

El régimen de los titulos habilitantes para la utilizaciéon privativa del dominio publico
maritimo-terrestre sufre dos cambios destacables con la Ley 2/2013: la ya mencionada
ampliacién de los plazos de aprovechamiento a través de concesiéon (nuevos arts. 66.2 y
66.3) y posibilidad de prérroga de las concesiones otorgadas al amparo de la normativa

anterior y la transmisibilidad de las concesiones (nuevo art. 70.2), lo que ahora trataré.

7 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José¢é y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 161-163 y 204-211.
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Se ha reformado el régimen de transmisién inter vivos™ de las concesiones, prohibido
segun la redaccion del antiguo art. 70.2 de la Ley de Costas: “Las concesiones no serdn
transmisibles por actos inter vivos”, y permitida segun su redaccion actual: “Las concesiones serdin
transmisibles por actos inter vives y mortis causa’. Se hace depender la transmision, eso si, del
reconocimiento por parte de la Administraciéon de las condiciones establecidas para la
concesion en el adquirente, y se recupera as{ una tradiciéon legislativa que se remonta a la
Ley General de Obras Publicas, que proclamaba la libre transmisibilidad de las concesiones;
posibilidad de transmisiéon que se extiende también a las concesiones compensatorias, con
el objetivo de homogeneizar los distintos otorgamientos de concesiones por una u otra

causa.

La LC/2013 amplia ademais el plazo de subrogacién que tienen herederos y legatarios en la

transmision mortis causa, pasando de 1 a 4 afos para hacerlo.

La transmisibilidad, unida a la ampliacion de los plazos concesionales y a la prérroga de las
concesiones ya existentes, solo puede verse como una forma de dar una solucién mas justa

a los titulares de derechos adquiridos conforme a la legislaciéon anterior a 1988.

De mencién obligada es también el derecho de reintegro™ de la propiedad de aquellos
terrenos que dejen de formar parte del dominio publico maritimo-terrestre tras la revision
de los deslindes, ya que segun la L.C/1988 la desafectacién de los bienes demaniales
convertfa a éstos en patrimoniales de la propia Administracién, sin embargo, con la
reforma introducida por las disposiciones adicionales quinta y sexta de la Ley 2/2013 y
disposicién adicional séptima del RD 876/2014, una vez revisados los deslindes, se
procedera a devolver a los antiguos propietarios -o sus causahabientes- los terrenos que por
aplicacién de la Ley 22/1988 pasaron a formar parte del dominio publico, y que en
aplicacién de la disposicién adicional quinta de la ley 2/2013 dejan de setlo. Del mismo
modo, segun la disposiciéon adicional sexta de la Ley 2/2013, los titulares de terrenos
inscritos en el Registro de la Propiedad, situados en urbanizaciones maritimo-terrestres que
dejen de formar parte del dominio publico, seran reintegrados en el dominio de los

mismos.

38y39 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 194-197, 293 y 212-214.
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Por este procedimiento se devuelven ahora, por disposiciéon legal, a sus legitimos
> gl
propietarios, terrenos que nunca habrian dejado de ser de su propiedad. Lo que ocurre es
que esos terrenos no han sido de propiedad efectiva durante el tiempo en que fueron
demaniales, y lo procedente, en consecuencia, seria declarar la reversion de los terrenos
) Y ) )
expropiados, no su reintegro, puesto que dichos terrenos dejaron de pertenecer a sus
propietarios, quienes fueron compensados con su uso y ocupacion sin necesidad de abonar

canon alguno.

La aplicacion del reintegro podria ser problematica en aquellos supuestos en que se haya
concedido un nuevo titulo de utilizacion privativa a un tercero que no coincida con el
propietario originario de los terrenos, en el supuesto de que no se llegase a otorgar
concesion compensatoria por no haberla solicitado en plazo o por ser este propietario
desconocido. Es posible que se hayan hecho mejoras sobre la extension de la concesion y
plantearse la duda de qué reintegrar en ese caso, quién ha de hacerse cargo de devolver el
terreno a su estado original y si es razonable que sea el antiguo propietario quien reciba los
terrenos mejorados sin hacerse cargo de la indemnizacién o sufra un empobrecimiento
injusto si los terrenos le fuesen devueltos en peores condiciones de las que tenfan cuando él
los entregd. Nada aclara al respecto la disposicion adicional séptima del actual Reglamento

General de Costas RD 876/2014.

En cuanto al régimen transitorio de los procedimientos iniciados antes de la entrada en
vigor de la modificacién introducida por la ley 2/2013" y que permanezcan pendientes; se
dice claramente que éstos habran de ser resueltos conforme a la nueva normativa
(disposicién transitoria tercera de la ley 2/2013). Y se rompe asi con la regla general de
sometimiento del procedimiento a la legislacién vigente en el momento de su inicio, yendo
incluso mas alld y sefialando que los actos de tramite dictados al amparo de la legislacién
(durante la vigencia de la misma) sélo conservaran su validez si sus efectos no son

contrarios a la LC en su redaccion posterior a mayo del 2013.

En los procedimientos administrativo-sancionadores -haciendo uso del art. 128.2 de la Ley

30/1992 de Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo Comun- no podran aplicar-

4 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la Ley 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 84-85 y 214-216.
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se con caricter retroactivo si las disposiciones sancionadoras son mas lesivas para el

infractor, pero si en lo que a éstos sea mas favorable.

En el caso de los recursos contencioso-administrativos interpuestos contra las Ordenes
aprobatorias de los deslindes pendientes de sentencia, la Abogacia General del Estado dict6
una circular al respecto en julio de 2013 ordenando a los abogados del Estado que
interviniesen en dichos procesos, que no se opusiesen a las peticiones de suspension de los

procesos formulados por los recurrentes fundados en la LC/2013.

Para terminar con este apartado, toca hablar de las posibles contradicciones con principios
constitucionales de nuestro ordenamiento en que pueda incurrir la revision del deslinde
cuando se altere la configuracién del dominio publico maritimo-terrestre (art. 13 LC). Hay
quien opina que podria entrar en contradiccion con el principio de irretroactividad de las
disposiciones restrictivas de derechos individuales del art. 9.3 CE, sin embargo, como viene
interpretando el TC al respecto, no se trata de derechos individuales, sino de derechos
adquiridos bajo la cobertura de la Ley 22/1988, y en cualquier caso, los derechos
individuales setfan (STC 227/1988) los contenidos en la secciéon primera del capitulo
segundo del titulo primero, es decir, s6lo los derechos fundamentales, por lo que el derecho
a la propiedad estara fuera de este tipo de amparo (art. 33.1 CE) y en consecuencia tal

revisioén del deslinde no va a producir una vulneracién del principio de irretroactividad.

4.1.6  Efectos del cambio climatico en la 1.ey 2/2013.
Las referencias que aparecen en la Ley pueden resumirse del siguiente modo:

- Se modifica el art. 2.2) de la LC, referido a los fines de la actuaciéon administrativa sobre el
dominio publico maritimo terrestre, para incluir uno nuevo, el de adaptacion, teniendo en

cuenta los efectos del cambio climatico cuando proceda.

- Se establece el régimen juridico de los tramos del dominio publico maritimo-terrestre que

estan en situacion de regresion grave (art. 13.ter LC).

“1. La Administracion del Estado podri declarar en situacion de regresion grave aguellos tramos

(...) en los que se verifique un retroceso en la linea de orilla en la longitud e intervalo temporal que

. 41
se establezca reglamentariamente”.

4 Segun el art. 29 del RD 876/2014, se trata de un retroceso de la linea de la orilla superior a 5 me-
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“2. (...) no podrd otorgarse ningin nuevo titulo de ocupacion del dominio piiblico maritimo-

terrestre’ en dichos terrenos.

“3. Excepcionalmente y en onas en las que no exista riesgo cierto de inundacion en los proxinos
cineo anos, la declaracion podra prever que se otorguen derechos de ocupacion destinados a servicios

priblicos” si por su naturaleza no pueden tener otra ubicacién (art. 32 L.C).

“4. Las construcciones amparadas por un derecho de ocupacion, existentes en los terrenos
declarados en situacion de regresion grave se mantendrdn, siempre que el mar no les alcance o

excista riesgo cierto de que lo haga.

5. En los terrenos declarados en situacion de regresion grave, la Administracion del Estado podra

realizar actuaciones de proteccion, conservacion o restauracion”.

El régimen de utilizaciéon del dominio publico maritimo-terrestre estara orientado por los
efectos del cambio climatico. Asi, los proyectos de las obras deberan prever su adaptacion
al entorno en que se encuentren situadas y, en su caso, la influencia de la obra sobre la
costa y los posibles efectos del cambio climatico sobre los terrenos en que va a situarse (art.

44210).

Finalmente, se hace referencia a las actuaciones derivadas del cambio climatico que las
Administraciones territoriales habran de realizar. En primer lugar, una estrategia para
adaptar la costa a los efectos del cambio climatico que elaborara el Ministerio de Medio
Ambiente. Y en segundo lugar, un Plan de adaptacién de los terrenos de dominio publico
maritimo-terrestre que se hayan adscrito a las Comunidades Auténomas, que reflejara tanto
los terrenos como las estructuras construidas sobre ellos para hacer frente a los posibles

efectos del cambio climatico.

4.2. La servidumbre de proteccién en la Ley de Costas en su redaccioén actual.

La servidumbre de proteccion, cuya definicion ya ha sido abordada en el apartado 3.2, se ha

visto modificada al igual que otros elementos por la reforma de 2013, y junto a cambios po-

tros al afio en cada uno de os ultimo 5 afos, entendiendo por ésta “la linea de corte del plano de

pleamar maxima viva equinoccial con el terreno.
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co significativos, encontramos importantisimas novedades. En primer lugar, el caso de los
nucleos tradicionales de costa y el régimen de obras e instalaciones preexistentes y los
supuestos en que la servidumbre de protecciéon puede llegar a reducirse de 100 a 20

42
metros.

En cuanto al régimen de los nucleos de poblacién costeros tradicionales, lo que ocurre es
que la disposicién transitoria tercera de la LC/1988 establecia un régimen especial de
servidumbre de proteccién en los terrenos calificados como suelo urbano a la entrada en
vigor de la Ley (reducciéon de la servidumbre a 20 metros con respecto a los usos y
construcciones preexistentes en los términos de la disposicién transitoria cuarta) y esta
disposicion se declaré inaplicable en algunos nuicleos costeros por no cumplir literalmente
las condiciones exigidas por la propia disposicion (transitoria tercera). Es cierto que no
estaban clasificados como suelo urbano, pero si reunfan de facto los requisitos necesarios
para que se aplicase dicho régimen. Lla imposicion en estos casos de la anchura estandar de
la servidumbre y la imposibilidad de autorizarse nuevos usos y construcciones venia

provocando un empobrecimiento de estos nuicleos, sobre todo en Galicia y Canarias.

Poner fin a esta situacion es la pretension de la disposicion transitoria primera de la Ley
2/2013: “...se podrd instar que el régimen previsto en la disposicion transitoria tercera, apartado 3, de la
Ley 22/1988, de Costas, se apligue ignalmente a los niicleos o dreas que, a su entrada en vigor, no
estuvieran calificados como suelo urbano pero que, en ese momento, reunieran (...) los requisitos”. En el
caso de los municipios con planeamiento dos terceras partes de su superficie edificadas
como requisito minimo, y en nucleos sin planeamiento, como minimo la mitad de su

: S1. 43
superficie construida.

Pese a lo esperado de esta regulacion, la disposicion transitoria plantea algunas dudas. Se
trata de un procedimiento que finaliza con una resolucion declarativa por la que el nucleo -
no calificado como suelo utbano a la entrada en vigor de la LC/1988- pasa a reunir las
condiciones establecidas en el apartado 1 de la transitoria primera de la Ley 2/2013. La
Administracion competente para hacer tal declaracion habria de ser la Administracion
autonémica, a la que corresponden las competencias ejecutivas sobre la zona de

servidumbre de proteccion, sin perjuicio de que, una vez hecha la declaracion, corresponda

42y 43 TORRES-FERNANDEZ NIETO, Juan José y FERNANDEZ DE TROCONIZ, Fernando
Catlos. Comentario a la 1ey 2/ 2013, de 29 de mayo, de Proteccion y..., cit. pp. 228-249 y 80-84.
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a la Administracion del Estado modificar la linea interior de la servidumbre en el plano de
deslinde; sin embargo, se hace depender del informe previo del Ministerio de Medio
Ambiente, sobre el que se plantean algunas incégnitas en relacién con su configuracion
como preceptivo y vinculante, previsto en el apartado 2 de la disposiciéon transitoria
ptrimera de la Ley 2/2013: “...previo informe favorable de! Ministerio de Medio Ambiente”. No esta
claro si eso significa que la Administraciéon del Estado puede oponerse a aplicar esta
disposiciéon transitoria primera a nudcleos o areas que cumplan las condiciones alli
establecidas si con ello se pone en riesgo la integridad y defensa del dominio publico
maritimo-terrestre y si se trata de una facultad discrecional de esta Administracion, titular

de dicho dominio.

Lo légico, en aplicacion de la reiterada jurisprudencia constitucional, es pensar que la
Administracién titular del dominio publico, la estatal, tiene la posibilidad de vetar la
aplicacion del apartado 3 de la transitoria tercera de la LC, via informe, en aquellos nucleos
que pese a reunir las condiciones establecidas en la nueva regulacion, se ponga en riesgo la
integridad y defensa del demanio; y sera vinculante s6lo en las materias que sean de su
propia competencia y soélo si con ello se pusiese realmente en peligro la integridad y
defensa del demanio (como ha matizado el TC en su Sentencia 449/1991 tespecto a
articulos y disposiciones con igual vocacién proteccionista), situaciéon que debera ser

fehacientemente acreditada.

La Administracién urbanistica que reciba una solicitud de estos nucleos o areas, a efectos
de aplicar la transitoria primera de la Ley 2/2013, debe limitarse a determinar
objetivamente si se dan las condiciones a que se refiere el apartado 1 de la misma.
Resolvera favorablemente, a través de una resolucion declarativa, si se dan las condiciones
legales establecidas y ha informado favorablemente o no se ha pronunciado en contra el
Ministerio de Medio Ambiente, para que se aplique el régimen previsto en el apartado 3 de
la disposicién transitoria tercera ya abordado. El acto emitido por la Administracion

urbanistica es un acto reglado no discrecional.

Dentro de la zona afectada por la servidumbre de proteccion, en las areas clasificadas como
suelo urbano segin este apartado 3 de la transitoria tercera de la L.C/2013, donde la

anchura de ésta es de 20 metros, se podran autorizar nuevos usos y construcciones de

acuerdo con el plan de ordenacién vigente siempre que se garantice la efectividad de la
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citada servidumbre; hasta aqui nada nuevo de lo ya establecido por la LC/1988. Lo que
introduce la reforma es el detalle sistematizado de los requisitos que han de cumplirse para

ello:

- Que con las edificaciones propuestas se logre la homogeneizaciéon urbanistica del

tramo de “fachada urbanistica” a que pertenezcan.

- Que existan varias edificaciones situadas a menos de 20 metros del limite interior de la
ribera del mar (dentro de la zona afectada por la servidumbre) y con ello se mantenga

la alineacién preestablecida por el planeamiento urbanistico.

- Que la ordenaciéon urbanistica de la zona lo permita por las caracteristicas de las

edificaciones que pretendan realizarse.
- Que se trate de una edificacion cerrada y quede lateralmente adosada a las contiguas.
- Que la nueva edificacion se alinee con las ya existentes.

- Que la longitud de la fachada de los solares sobre los que se va a edificar no supere el
25% de la longitud total del tramo de fachada correspondiente. Tramos de fachada

maritima que vendran propuestos por el propio planeamiento.

En cualquier caso estos requisitos quedan subordinados al hecho de que dicha
construccion se destine a residencia o habitacién y que no puedan ser autorizadas con
caracter ordinario, es decir, de manera excepcional, previa aprobacién del Plan General de
Ordenacién, Normas Subsidiarias u otro instrumento urbanistico especifico en el que se
justifique expresamente el cumplimiento de los citados requisitos (apartado 3. 2* de la

disposicion transitoria tercera de la LC/2013).

Por ultimo el apartado 4 de la transitoria primera de la Ley 2/2013 establece que “en /os
nticleos y dreas a los que se refiere la presente disposicion, no se podrdan autorigar nuevas construcciones de
las prohibidas en el art. 25 de la ey 22/ 1988, de Costas” —tefiriéndose a las nuevas edificaciones
destinadas a residencia o habitacién (art. 25.1.a), y a las nuevas construcciones (no
modificaciones) de vias de transporte (art. 25.1.b)- se ha extralimitado en su ambito de
aplicacion, ya que dicho apartado afecta a los nuicleos y areas a los que se refiere “la

presente disposicion”, por lo que dicho ambito de aplicacién no se circunscribe unicamente
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a la zona afectada por la servidumbre de proteccién, sino a toda la zona delimitada por la

Administracion urbanistica como area o nucleo.

El resultado es que el legislador ha regulado una nueva servidumbre de costas, que si bien
no tiene nombre, es real y comienza donde termina la zona de servidumbre de proteccion y
finaliza donde se encuentre el limite del nucleo o area. Por lo tanto, su incidencia sobre el

derecho de propiedad es:

- En los primeros veinte metros afectados por la servidumbre de protecciéon -donde
rigen las prohibiciones del art. 25.1 de la LC- se admitiran edificaciones destinadas a
residencia o habitacién o aquellas otras que cumplan una serie de requisitos que se
reflejados en el correspondiente instrumento urbanistico: usos y construcciones
existentes en los términos de la transitoria cuarta. Es decir, “podran realizarse obras
de reparacién, mejora, consolidaciéon y modernizaciéon siempre que no impliquen
aumento de volumen, altura ni superficie”. El legislador ha pretendido satisfacer asi a
los habitantes de estos nucleos en sus reivindicaciones mds comunes (permitir la
mejora, consolidacién y modernizacion de sus propiedades) preservando el grado de
consolidaciéon de la edificacién y frenando el crecimiento indiscriminado de estos

nucleos mediante la prohibicién de nuevas construcciones.

- En la franja contigua a la servidumbre de proteccion, es decir, de los veinte metros
tierra adentro hasta el limite del nucleo o area, regira igualmente la prohibicién de

. 44
nuevas construcciones del art. 25.1.

Al suelo urbanizable programado se le aplicara, en lo referido a la regulacién de la
servidumbre de proteccion, el régimen previsto para el suelo urbano, es decir, 20 metros.

Se trata de terrenos que contaban con un plan parcial definitivo antes de 1988, o con

4 Hste es un supuesto que plantea serias dudas. De una interpretacién literal del precepto se
desprenden la idea y el régimen ya abordados, es decir, que las prohibiciones se apliquen a todo el
nucleo, pero haciendo uso de una interpretacién légica o coherente del mismo, tales limitaciones
s6lo se produciran en la zona de servidumbre de proteccién pues serfa absurdo extender las
prohibiciones contempladas para la zona de servidumbre de proteccién a la parte del nucleo que no
esté sujeta a ella, es decir, como maximo hasta el limite de los 100 metros que abarca la servidumbre

de proteccién en el resto del litoral.
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plan especial aprobado definitivamente, segiin SSTS de 2010 y 2005, en los que no hubiese
vencido el plazo de ejecucion del planeamiento, y si lo ha hecho, que haya sido por causa

imputable a la Administracion.

Igualmente se aplicara el régimen previsto para el suelo urbano al suelo urbanizable
programado que contase con plan parcial recién aprobado (no definitivo), careciese de
él o el plazo de ejecuciéon hubiese vencido por causas no imputables a la Administracion,
cuando para aplicar la servidumbre de proteccién de 100 metros fuese precisa una revision
del planeamiento que implicase una reducciéon del aprovechamiento reconocido a fecha de
29 de julio de 1988, y que en caso contrario darfa lugar a la pertinente indemnizacién (art.

35 del TR de la Ley del Suelo RD 2/2008). Pero en los casos en que no dé lugar a

indemnizacién, por no verse alterado el planeamiento, etc. la servidumbre sera la que
determina el art. 23; los 100 metros correspondientes.

En contraposicion con lo visto en el apartado 3.2 en relacion al régimen equiparable de las
construcciones de esta zona como de “fuera de ordenacion”, la reforma introducida por la
Ley 2/2013 modifica la disposicién transitoria cuarta de la Ley de Costas y en concreto el
apartado 2.c de la misma para que en dichas construcciones puedan realizarse obras de

reparacion, mejora, modernizacioén y consolidacion -siempre que no impliquen aumento de

su volumen, altura o superficie- sin necesidad de una autorizacién previa de la
Administraciéon del Estado, ya que este extremo fue declarado inconstitucional por la STC

149/1991.

Se introduce un nuevo parrafo 3° al art. 23 que extiende la servidumbre a las margenes de
los rios, donde la Administracién del Estado “podra” reducir su anchura a 20 metros en su
desembocadura hasta donde se haga sensible el efecto de las mareas por sus caracteristicas
geomorfologicas y medioambientales. Dicho estrechamiento de la zona de servidumbre de
proteccion en las margenes de los rios en principio no afectara (estoy pensando en Galicia)
a las rfas, pues éstas son fendmenos diferentes. En cualquier caso lo que se hace es abrir la
posibilidad de estrechamiento, la cual requerirda el acuerdo de Administracion estatal,
autonémica y local afectadas (“podri reducirse”), garantia de la proporcionalidad en el

ejercicio de esta potestad discrecional.
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4.3. El problema del art. 119.2 de la Ley 22/1988. Los acuerdos y actos

adoptados por las entidades locales en relacion con el art. 67 de la LBRL.

Es en relaciéon con las prohibiciones del art. 25.1 LLC en los terrenos afectados por la
servidumbre de proteccién y las salvedades excepcionales autorizadas por el Consejo de
Ministros (art. 25.3), donde encaja el problema competencial que en la Ley de 1988
planteaba el art. 26.1 hoy anulado en atencién su inconstitucionalidad declarada por la STC
149/1991, que dijo que “/a prevision (de la autotizacion de la Administracién del Estado) debe
reputarse contraria al orden constitucional de distribucion de competencias, pues se trata de una competencia
de cardcter ejecutivo ajena a las constitucionalmente reservadas al Estado y que se engloba, por su contenido,
en la ejecucion de la normativa sobre proteccion del medio ambiente o de ordenacion del territorio y/ o

urbanismo, de competencia exclusiva de las Comunidades Autonomas” (art. 148.3° y 9° CE).

Pues bien, ahora la reforma introduce un apartado 2 al art. 119 de la Ley de Costas que
contempla la facultad de la Administracion General del Estado, en concreto de su
Delegado del Gobierno, para suspender los actos administrativos adoptados por las
entidades locales que afecten a la integridad del dominio publico maritimo-terrestre o a la
servidumbre de proteccién, o que supongan una infraccidon manifiesta de las
prohibiciones establecidas en el art. 25 de la ley; fundamentalmente para luchar contra las
irregularidades urbanisticas y el otorgamiento de licencias a obras ilegales, acudiendo, de
manera desafortunada, a un encaje nada brillante del procedimiento contemplado en el art.
67 de la Ley 7/1985 (Ley de Bases de Régimen Local), el cual ha sido desatrollado por el
art. 228 del RD 876/2014.

El problema es que en el camino tomado por el legislador estatal en este art. 119.2
LLC/2013 patece subsistir la misma idea; la idea de establecer un método de impugnacion
de actos y acuerdos adoptados por las entidades locales que podria plantear de nuevo
problemas de constitucionalidad, puesto que la zona afectada por la servidumbre de
proteccion no es de competencia de la Administracion General del Estado para el
control de los usos y aprovechamientos que en ellas se permita, y motivo por el cual el
apartado 2.c de la disposicién transitoria cuarta en su redaccion actual no prevé la actuacion
de dicha Administraciéon para el control de las obras e instalaciones que en tal se
desatrollen, asi como los preceptos analizados a colacién de la STC 149/1991 en el

apartado 2.2 de este trabajo.
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Desde el punto de vista juridico suscita serias dudas de constitucionalidad. El art. 67 LBRL
se contempla para supuestos de especial gravedad contra el interés general de Espafia y
parece dificil justificar como un acto local contrario a las prohibiciones contempladas en el

art. 25 L.C para la servidumbre de proteccién, puede atentar contra dicho interés general.

El Tribunal Constitucional admite la facultad (autonémica) de suspender obras que se
ejecutan sin licencia, no cuando cuenten con ella, aunque ésta se considere ilegal. Seran los
Tribunales quienes determinen si la licencia es nula y la aplicaciéon de las consecuencias
legales oportunas. Segun el Fundamento de Derecho 4 de la STC 12/1999 en caso
contrario el control de legalidad ejercido por una Administracion ajena provocaria el

debilitamiento de la autonomia municipal.”

Se ha llegado a calificar a este apartado 2° del art. 119 por algunos periodistas como
clausula “anti-Algarrobico” en clara alusiéon a un intento por evitar el desarrollismo
desenfrenado que ahora parece justificarse desde el punto de vista econémico-social en el
contexto de crisis que vive nuestro pais y sobretodo ciertas zonas del litoral espafiol, donde
su fuente de ingresos principal -si no es Gnica- es el turismo que busca el sol de nuestras

costas.

5. ANALISIS DEL CASO “ALGARROBICO” BAJO 1A
COBERTURA DE LA LEY.

5.1.  Origen del conflicto.

Abordaré en este epigrafe el famoso y polémico caso del hotel Azata del Sol mas conocido
como “El Algarrobico”. Un edificio que cuenta con 20 plantas y 411 habitaciones situado a
47 metros del dominio publico maritimo-terrestre, salvo la zona de piscina, las vallas y otras
construcciones que estan a tan solo 14 metros, por lo que parece que como minimo,

vulnera la zona de servidumbre de proteccién minima de los 20 metros. Ahora lo veremos.

45 MENENDEZ REXACH, Angel. “La nueva regulacion de las costas: Un giro hacia el dominio...,
cit. pp. 44-47.
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El caso es lo suficientemente grafico como para explicar la necesidad de respeto y
adecuacién de la normativa urbanistica a la Ley de Costas, su Reglamento y Ordenes

Ministeriales de desarrollo.

El caso de “El Algarrobico” es sélo uno mas de los ejemplos de desarrollismo urbanistico
descontrolado del litoral espanol, conocidos por los grupos ecologistas como “banderas
negras”. Junto a él, muchas otras aberraciones urbanisticas, si se me permite el adjetivo,
como las decenas de urbanizaciones vacfas de la costa Gallega en Fisterra o la falta de
control sobre la construccion de urbanizaciones, campos de golf y puertos deportivos en
los ultimos afios anteriores a la crisis en Orihuela y Torrevieja (Comarca del Bajo Segura,

Alicante).*

5.1.1  Cronologia.

En 1987 se crea el Parque Natural de Cabo de Gata, que no inclufa el paraje del
Algarrobico. En agosto de 1988 se publicé el Plan parcial, aprobado en mayo por la
Comisiéon de Urbanismo del Ayuntamiento de Carboneras -término municipal al que
pertenece el paraje del Algarrobico-, que declara la zona como urbanizable. Ese afio entra
también en vigor, el mismo dia de su publicacién, la Ley de Costas que crea la ya
comentada servidumbre de proteccion de 100 metros de extension, en la que no se podra

construir. (29 de julio de 1988).

En 1994, la Junta de Andalucia aprobd el Plan de Ordenacién de Recursos Naturales
(PORN) que clasificaba los terrenos sobre los que se asienta el Algarrobico como no
urbanizables, pero en 1997 la propia Junta rectifica la clasificacion de los terrenos, alegando
un error y discordancia entre la cartografia aparejada al PORN y el texto del mismo, que
pasan a ser urbanizables contrariamente a lo que establece la Ley 4/1989 de Conservacion

de la Naturaleza.

En el 2001 la constructora/promotora Azata del Sol S.L. solicité la licencia de obras para

construir el hotel, que le fue otorgada el 13 de enero de 2003 por el Ayuntamiento de Car-

4 LAINFORMACION.COM “Vuelta a Espafia por diez vergiienzas urbanisticas de la costa”
www.noticias.lainformacion.com 12 agosto 2012 <http://noticias.lainformacion.com/medio-
ambiente/ vuelta-a-espana-por-diez-verguenzas-urbanisticas-de-la-costa_ GYKCPs50p4BStNaPC
Ztck6/> [28.11.2014].
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boneras, y comenzé su construccion (dicha licencia quedé exenta en un 99% del pago por

decision del Ayuntamiento).

Es ya en noviembre de 2005 cuando se publica en el BOE la Orden Ministerial que
aprueba el deslinde de bienes del dominio publico maritimo-terrestre para 5.791 metros de
litoral, entre ellos “El Algarrobico” y que, en consecuencia, permite reflejar los 100 metros
de la zona de servidumbre de proteccion en los terrenos en los que se asienta el hotel,
declarandose, por tanto, ilegales parte de las obras construidas en ese terreno. Por todo esto
el 22 de noviembre de ese mismo ano el Ministerio de Medio Ambiente inicia el

procedimiento de expropiacién de los terrenos afectados.”

Frente a las aspiraciones de la constructora, que insistia en que la servidumbre de la zona
era en este caso de 20 metros seguin el Plan Parcial de 1988, la AN estim6 que éste debia
haberse revisado para su adaptacion a la Ley de Costas tal como establece la disposicion
transitoria tercera de la Ley para los planes aprobados después del 1 de enero de 1988 pero

antes de la entrada en vigor de la misma.*®

El 21 de febrero de 2006 se dicta un Auto por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n° 2 de Almerfa con una motivacién muy convincente a cerca de la
necesidad de paralizacion de las obras. Dicho Auto tiene como origen una Providencia de
26 de enero que paraliz6 las obras hasta que recayese sentencia en el procedimiento

iniciado, mediante la medida de “suspensic'm”.49

Las obras contintan a pesar de la orden decretada por el Juzgado, y tras una intervencioén
de la ONG Greenpeace en la que se pinta un punto negro que ocuparia toda la fachada del
edificio, el Consejo de Ministros declar6 de utilidad publica todo el paraje para incorporarlo

al dominio puablico maritimo-terrestre (2007).

4 VEINTEMINUTOS.ES “La Audiencia Nacional sentencia que ‘El Algarrobico’ se levant6 en
zona protegida” len lineal. En: www.veinteminutos.es 17 diciembre 2008)
<http://www.20minutos.es/noticia/437429/0/algatrobico/ tribunales /almeria/> [21.11.2014].

4 IDEALES “La Audiencia Nacional confirma como 4rea natural de interés general El
Algarrobico” [en linea]. En: www.ideal.es (17 diciembre 2008)
<http://www.ideal.es/granada/20081217 /local /almeria/audiencia-nacional-afirma-algarrobico-
200812171227 html > [22.11.2014].

4 Auto de 21 de febrero que sera analizado en el apartado 5.2 de este trabajo.
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La Junta aprueba el 5 de febrero de 2008 un nuevo Plan de Ordenacién de Recursos
Naturales (PORN) que impide construir en la zona del parque natural, donde los terrenos
de “El Algarrobico” pasan de ser una “zona de especial protecciéon no urbanizable” a un

“area degradada”.

El Juzgado n°2 de Almerfa dicta sentencia el 5 de septiembre que obliga al Ayuntamiento
de Carboneras a revisar de oficio la licencia de obras del hotel por no ser ajustada a la ley y

por tanto nula de pleno derecho.”

En sentencia de 5 de diciembre de 2008 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
AN, ante el recurso presentado por Azata del Sol S.L., confirmé la legalidad de la Orden
Ministerial que fijaba la extension de la servidumbre de proteccion en 100 metros en la
zona de “El Algarrobico” y sentencia que el complejo hotelero se levanta en una zona
protegida. Afirma que el paraje donde se construye estaba considerado en 1994 como

“Area natural de interés general”.

El TSJA suspende cautelarmente el nuevo PORN del Cabo de Gata de 2008 aprobado por
el Decreto 37/08, de 5 de febrero, en lo concerniente al Sector ST-1 -“El Algarrobico”-
mediante Auto de 25 de noviembre. Greenpeace presenta un recurso ante el TSJA
solicitando la anulacion definitiva del PORN en lo referente a esos terrenos, y tras el
dictamen de la STS de 30 de febrero de 2011 que confirmaba dicho Auto, el recurso es
contemplado por la Sentencia de 11 de junio de 2012 del TSJA que anula definitivamente el
PORN de 2008 y restablece en la zona de “El Algarrobico” el nivel de protecciéon de 1994

como espacio protegido no urbanizable.

El 21 de marzo de 2012, el TS confirma la servidumbre de proteccion de 100 metros en la
zona ante el recurso presentado por el Ayuntamiento de Carboneras contra la Sentencia de
la AN de 23 de marzo de 2008 que desestimaba el recurso contencioso-administrativo

presentado por éste y declarando el paraje como espacio protegido no urbanizable.

La Administracion General del Estado y la Junta de Andalucia solicitaron al TS]J la revisién

de la solicitud de licencia concedida por el Ayuntamiento para la construccion del hotel por

% Sentencia de 5 de septiembre de 2008 que sera analizada en el apartado 5.2 de este trabajo.
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ser contraria a derecho, pero el 21 de marzo de 2014 el TSJA dictaminé’ que el suelo sobre

el que se asienta el hotel es urbanizable; que asi estaba contemplado en el Plan de 1994.”

5.2.  Estudio de la jurisprudencia relacionada con el caso.

- En primer lugar analizaré el Auto de 21 de febrero de 2006 por el que se acordé la

. .-, 53
paralizacion cautelar de las obras.

Se parte, en primer lugar, de la necesidad de ponderar los intereses generales y particulares
o de terceros para el caso de que la ejecucion del acto pudiese hacer perder su finalidad
legitima al recurso, es decir, que se produjesen situaciones juridicas irreversibles que
hiciesen ineficaz la ulterior sentencia en caso de estimarse el recurso, o de dificil o costosa
reversibilidad (exigencias derivadas de los art. 129 y 130 de la Ley de la Jurisdiccion

Contencioso-Administrativa 29,/1998).

En su Razonamiento Juridico Cuarto se aborda la cuestién “cronoldgica”. Teniendo en
cuenta las fechas tanto de publicacién del Plan Parcial (agosto de 1988), como de entrada
en vigor de la Ley de Costas (julio de 1988), segin lo establecido por el apartado 1 de la
disposicion transitoria tercera de ésta, se infiere que dicho Plan Parcial debi6é adecuarse y
respetar integramente el régimen por ella establecido. En concreto los arts. 23 y 25 respecto
de la servidumbre de proteccion. Incluso en el supuesto de admitir que la clasificacién de
los terrenos sobre los que se desarrollan las obras del hotel fuese urbanizable —segtn las
Normas Subsidiarias de Carboneras aprobadas el 28 de enero de 1988-, el apartado 2 de la
Disposicion Transitoria Tercera de la Ley de Costas obligaria a revisar el censurado Plan

Parcial.

El informe del Ingeniero Técnico en Topografia aseguraba que la zona en que se construfa

el complejo estaba catalogada como “Area Natural de Interés General” y que “la zona de

> Sentencia de 21 de marzo de 2014 que sera analizada en el apartado 5.2 de este trabajo.

52 EUROPAPRESS.ES "Historia del Algarrobico paso a paso” [en linea]. En: Ewropa press/ sociedad
(25 marzo 2014). <http://www.europapress.es/sociedad/noticia-historia-algarrobico-paso-paso-
20140325203253.html> [19.11.2014].

% Auto de 21/02/06 <http://urbanistica9l.com/wp-content/uploads/2014/09/Auto-de-21-de-
tebrero-de-2006-del-Juzgado-Contencioso-Administrativo-de-Almer%C3%ADa..pdf>
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servidumbre de proteccién de cien metros de ancho ha sido invadida totalmente por las

actuaciones llevadas a cabo en la construccién del hotel”.

El Juzgado se apoya en la STS de 12 de mayo de 2004 para justificar la extensién de la
servidumbre de proteccién. En ella se dice, entre otras cosas, que “si el suelo gravado con
la servidumbre de proteccion esta clasificado como urbanizable programado o apto para
urbanizar sin que cuente con Plan Parcial definitivamente aprobado, dicha servidumbre
recaera, en principio, sobre una zona de 100 metros desde el limite interior de la ribera del
mar (art. 12.5 LLC)”. Ahora bien, segun el apartado 2 de la disposicién transitoria tercera de
la Ley, esto se supedita al hecho de que tal afectaciéon no dé lugar a indemnizacién, ya que
esa superficie de 100 metros depende, para su consolidacion, de la aprobacién del Plan
Parcial correspondiente. Si al ser éste aprobado, resultase que son indemnizables
determinados aprovechamientos atribuidos al suelo por el Plan General de Ordenacion
Urbana, la superficie gravada con la servidumbre se reducirfa para evitar tales
indemnizaciones, procurando que ésta sea la maxima posible dentro del respeto al
aprovechamiento urbanistico atribuido sin que, en ningun caso, pueda ser inferior a los 20

metros establecidos para el suelo urbano.

Haciendo una ponderaciéon de los intereses en juego y en atenciéon a lo expuesto
anteriormente, se consideré que el interés general y el respeto a la Ley de Costas debfan
prevalecer en todo caso y que en consecuencia la zona de servidumbre de proteccion se

encuentra invadida en su totalidad por la construccién del complejo hotelero.

ILa licencia de obras cuestionada vulnera el art. 23.1 LC autorizando construcciones
prohibidas por el art. 25.1.2) y 25.2 LC, desconociendo ademas la limitacién contenida en el

art. 21.1 LC:

“A efectos de lo previsto en el articulo anterior, los terrenos colindantes con el dominio priblico
maritimo-terrestre estaran sujetos a las limitaciones y servidumbres que se determinan en el presente
titulo, prevaleciendo sobre la interposicion de cualguier accion. Las servidumbres serdn

imprescriptibles en todo caso”.

De no admitir la medida cautelar solicitada, se habria producido una, cada vez mayor,
perturbacion de los intereses generales, en el caso de una eventual estimacioén del recurso
que obligase a la Administracion a expropiar y demoler lo construido, dada la

imprescriptibilidad de la servidumbre (art. 21.1 LC).
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Por todo ello, el Juzgado consideré imprescindible evitar que se terminasen unas obras
legalmente prohibidas. Y haciendo uso del art. 129.1 de la LJCA, se adoptaron “emantas
medidas aseguren la efectividad de la sentencia”, acordando la paralizacién de las obras por estar
amparadas en una licencia con apariencia de ilegalidad al resultar invadida la zona de

servidumbre de proteccion.

- En segundo lugar destaca la Sentencia de 5 de septiembre de 2008 del Juzgado

de lo Contencioso-Administrativo de Almeria.>

Se presenté recurso contencioso-administrativo en septiembre de 2005 contra el
Ayuntamiento de Carboneras por parte de las asociaciones Ecologistas en Accion y
Salvemos Mojacar. En su demanda, presentada en enero de 2006, pedfan que se condenase
al Ayuntamiento a revisar la licencia de obras otorgada a Azata del Sol S.L. para la
construccion del hotel, se declarase nula de pleno derecho, se paralizasen las obras y se

iniciase expediente para la demolicién de lo construido por ser obras ilegales e ilegalizables.

La Junta de Andalucia, por medio de la Delegaciéon Provincial de Obras Publicas, a su vez,
suplicé que se dictase sentencia ordenando al Ayuntamiento de Carboneras revisar de
oficio la licencia de obras otorgada sometiendo el asunto al dictamen preceptivo y

vinculante del Consejo Consultivo de Andalucia.

El 23 de noviembre el Ayuntamiento de Carboneras contest6 a la demanda suplicando que
se desestimase el recurso interpuesto por las asociaciones y se desestimase el recurso
presentado por la Junta de Andalucia. Asimismo, como tercera interesada codemandada,
Azata del Sol solicité el 27 de diciembre la desestimacion de los recursos contenciosos
presentados y se confirmase la inadmision a tramite de las solicitudes de revisién de oficio

de la licencia de obras otorgada en 2003 por el Ayuntamiento.

54 Sentencia de 05/09/08 <http://0-laleydigital.laley.es.almena.uva.es/Content/ Documento.aspx?p

arams=H4sIAAAAAAAEAO29B2AcSZY1Ji9tynt_SvVK1-BOoQiAYBMk2JBAEOzBiM3mkuwda

UcjKasqgeplVmVdZhZAzO2dvPfee--999577733ujudTif33_8_XGZkAWz2zkrayZ4hgKrIHz9-fB8
_In7ROQ@-v3-Tv2s-m1bJp6_VOWvzu652d83vL.T2b5] _OqzctP8uUnqzK7zj6h37Pylqvral]Mql_YX

C-r5tXiszf1Ov-FbTZpPtv5hdm0XW102r62S5-Ly7zNImEPm-rNitf5¢c1 nuzu_sKpnef3kmj5t5tX Vi
-yyuMjaolo-yWqBVexmn33nq52dnXu7e5_uP9z7hZd53VCDz36yuMiXbf4L58XF_Dn9v5X2Wd

53



El motivo que llevaba a solicitar tal revisiéon de oficio del acto por el que se otorgd la
licencia de obras, es la infraccién del art. 23.1 de la Ley 22/1988 (servidumbre de 100
metros), ya que, por una cuestion cronolégica (como ya he dicho anteriormente), al Plan

Parcial le es de aplicacion la Ley de Costas.

Se reitera en este punto lo que ya se dijo en el Auto de 21 de febrero de 2006. Que, aun en
el poco probable supuesto de entender que las obras se desarrollaron sobre suelo
urbanizable, entendiendo como aprobadas definitivamente -las Normas Subsidiarias- el 28
de enero de 1988, el apartado 2 de la disposicién transitoria tercera de la Ley de Costas
obliga a revisar el Plan Parcial por cuanto su aprobacion definitiva como su publicaciéon son
posteriores al 1 de enero de 1988. Respetando en ambos supuestos la extension de la

servidumbre de proteccion.

Se determina, igual que lo hace la Sentencia de la AN de 23 de enero de 2008, que la
anchura de la servidumbre es de 100 metros. Dicha sentencia desestimé el recurso
interpuesto por el Ayuntamiento de Carboneras contra la Orden Ministerial de 2005

aprobadora del deslinde que afecta a la zona en la que se emplaza el hotel.

Se comprobé que los plazos establecidos para la ejecucion de la urbanizacién prevista en el
Plan Parcial fueron incumplidos, y que éste se revisarfa si pasados 6 aflos desde su
aprobacion definitiva no se hubiese actuado sobre los terrenos. En consecuencia, prevalece
el interés general, pues el hotel no tenfa derecho de aprovechamiento alguno, no se habia

consolidado la edificacion ni existia derecho a indemnizacién, como ahora veremos.

Al estar -el sector en que se situa el hotel- clasificado como urbanizable, no se produce una
modificacién del planeamiento que sea indemnizable. El planeamiento de Carboneras dice
que en el suelo urbanizable las edificaciones deben situarse a 100 metros del dominio
publico maritimo-terrestre, que a la entrada en vigor de la LC no existia en ese terreno
aprovechamiento urbanistico patrimonializado alguno y que por tanto las meras
expectativas de los promotores no son indemnizables. Harfan falta derechos consolidados y
no meras expectativas para que cupiese la indemnizacion. Asi lo confirmé la Sentencia del

TSJ de Andalucia de 17 de noviembre de 2008 al que se recurtié en apelacion el Auto del

MUzUIVAmKeldP5y-wi_-w767poVvVO6li-nRTbOmtW7X1gu3xJur7kRv_v_ALwbmjoBAQAAW
KE>
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Juzgado N° 2 de lo Contencioso-Administrativo de Almerfa de 21 de febrero de 2006 ya
analizado, que acordaba la medida cautelar de suspension de las obras que habian sido

autorizadas por el Ayuntamiento en enero de 2003.

Prosigue la Juzgado diciendo que el Ayuntamiento debi6 revisar el Plan Parcial para
adaptarlo a las previsiones de la Ley de Costas, ya que sabia, desde hacia 20 afios, que la
servidumbre de protecciéon en la zona era de 100 metros, como le hizo saber el informe
preceptivo y vinculante del Director General de Costas en febrero de 1988, donde se le
aconsejaba al Ayuntamiento que las construcciones se situasen a partir de los 100 metros
contados desde el limite interior de la zona maritimo-terrestre, y que reiteré en marzo de
1998 en la respuesta que el Servicio Provincial de Costas dio al representante de la empresa

Azata del Sol y al arquitecto del hotel.

Es cierto, como ha quedado expuesto, que el Ayuntamiento no adapto el Plan Parcial, pero
tampoco lo hizo la Junta de Andalucia, quien acordé la subrogacion de las competencias
urbanisticas municipales en el procedimiento de gestion del sector R-5 y mostré una actitud
pasiva y condescendiente con las infracciones contra la normativa sectorial de costas al no
ejercitar sus potestades en materia de proteccion del medio ambiente, pretendiendo, en

definitiva, que se desarrollase la construccion del hotel.

Se volvié a poner de manifiesto que la licencia de obras autorizaba una construccion
prohibida por el art. 25.1.a y 25.2 de la LC, por lo que la Administracion debe expropiar y

demoler lo construido.

Ademas, de acuerdo con el PORN (Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales) del
Cabo de Gata de 1994, se trata de unos terrenos catalogados como espacio protegido no
urbanizable (sub-zona C1 incompatible con el uso urbanistico). Este Plan es obligatorio y
ejecutivo segun el art. 5.2 de la Ley 4/1989, de Conservacion de los Espacios Naturales y
de la Flora y Fauna Silvestre, y los instrumentos de ordenacion territorial existentes que
resulten contradictorios deben ajustarse a ¢él. Algo que deberfan haber hecho las Normas
Subsidiarias de Carboneras. Del mismo modo, tanto el art. 19.2 de la citada Ley como el
actual art. 18.2 de la Ley 42/2007 de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad —que derogé
la Ley 4/1989- establecen su prevalencia sobre el planeamiento urbanistico y obliga a la

revisién de sus determinaciones cuando sean incompatibles con el PORN.
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Se aprecia también una practica ilegal por parte de la Junta, que modifico en 1997 el PORN
de 1994 aduciendo un error en la cartografia, acompanando un informe técnico que
asegura que esos terrenos reunian las condiciones de un espacio urbanizable y que por
tanto asi debfa haberse previsto. Se pone de manifiesto asi un intento de adecuacion del
PORN a las Normas Subsidiarias de Carboneras, y no al contrario, como esta legalmente

previsto.

Ocutrre, que por la falta de impugnacién en plazo de la licencia de obras concedida en 2003
por el Ayuntamiento para la construccion del hotel, este Juzgado no pudo anular

directamente el acto administrativo de otorgamiento de la licencia.

Segun el Juzgado, todas las infracciones se incardinarfan en el art. 62.1.f de la Ley 30/1992,
reputandose nulos de pleno derecho “los actos excpresos contrarios al ordenamiento por los que se
adquieran facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicion”, 1o que
obliga a arbitrar un procedimiento de revisiéon de oficio de los actos nulos del art. 102 de la
Ley 30/1992 y del art. 190 de la Ley 7/2002 de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, por
parte del Ayuntamiento de Carboneras, por ser una infraccion tipificada en el art. 207.4.C.a
del mismo texto dado que la construcciéon afecta a suelo no urbanizable de especial

proteccion:

“Son infracciones muy graves: C. Las tipificadas como graves en el apartado anterior, cuando
afecten a: a. Suelos no urbanizables de especial proteccion o incluidos en la gona de influencia del

litoral”.

- En tercer y dltimo lugar, la sentencia de 21 de marzo de 2014 del Tribunal

Superior de Justicia de Andalucia de Granada, Sala de lo Contencioso-administrativo™.

Esta resuelve la impugnacion hecha por Azata del Sol S.L. al Decreto 37/08 por el que se
aprobaba un nuevo PORN y cambia la orientacion jurisprudencial que se venia sosteniendo

desde que se iniciaron los distintos procedimientos contra el hotel.

55 Sentencia de 21/03/14 <http://0- laleydigital laley.es.almena.uva.es/Content/Documento.aspx?
params=HA4sIAAAAAAAEAO29B2AcSZY1Ji9tynt_SvVK1B0oQiAYBMk2JBAEOZBiM3mkuwda
UcjKasqeeplVmVdZhZAzO2dvPfee--999577733ujud Tif33_8_XGZkAWz2zkrayZ4hgKTHz9-fB
8_In7TROq-v3-Tv2s-y8iKr62pSTKtF2Fwvq-X14:M39Tr_hW022T7b-YXZtF1n5dNq-tk9_F5c5m-
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Segun la empresa, los terrenos del Sector ST-1 (Algarrobico), incluidos en la zona C3 del
Decreto, tienen la consideraciéon de urbanizables —segun el Plan Parcial publicado en el
BOJA en agosto de 1988 y el Estudio en Detalle aprobado por la Comisiéon de Gobierno
del Ayuntamiento en diciembre de 2002- y su desarrollo urbanistico no afecta ni a los
habitats naturales ni a las especies que motivaron la incorporaciéon del Parque a la Red
Natura 2000, que la urbanizacién del Sector se ha llevado a cabo en un 61,3%, que tenian
licencia de obras de Enero de 2003, calificacién ambiental favorable, licencia para

desarrollar la actividad hotelera y calificacion favorable de Sanidad.

Argumentaba, ademads, que los terrenos cuestionados se incluyeron en el Parque Natural
Cabo de Gata a consecuencia de la ampliacién que se produjo con la aprobacién del
PORN de 1994, y que tal ampliacién es nula por vulnerar el art. 4 de la ley 2/1989. Este
articulo requiere que los terrenos colindantes “rezinan las caracteristicas ecoldgicas adecnadas para
ello, sean propiedad de la Junta de Andalucia, resulten objeto de expropiacion forzosa, sean
voluntariamente aportados por sus propietarios con tal finalidad o se autorice por los mismos su
incorporacion” para poder incorporarlos a su ambito de proteccién; sin embargo ninguno de

estos requisitos se habria producido.

Greenpeace, por su parte, reiteraba los mismos argumentos que acompafiaron a los
ecologistas y a la Junta durante todo el proceso. Indicaba que el Sector ST-1 se ubica en un
espacio protegido no urbanizable desde la entrada en vigor del PORN de 1994, el 22 de
diciembre, y que si bien, el Sector ST-1 disponia de un Plan Parcial aprobado 6 afios antes,
éste estaba aun por desarrollar. El Ayuntamiento debié adaptar la normativa urbanistica a
las previsiones del PORN y no lo hizo. Ademas, dicho Plan vulnera la Ley de Costas en
cuanto al respeto de la zona de servidumbre de proteccion en lo correspondiente al Sector
ST-1, pues tan solo contempla una extension de 20 metros contados desde la linea interior

de la ribera del Mar, y debi6 ser revisado para adecuarse a la Ley de Costas.

Por dltimo, sefialaba que las Normas Subsidiarias del Ayuntamiento de Carboneras,
aprobadas definitivamente el 26 de mayo de 1988, no se adaptaron al PORN de 1994, y

que para mas inri, la modificacion operada en 1997 en la planimetria del PORN del Parque

yCX3eVm1Wvsqbz_b2f2FVz_L6yTVI2syrqxfZZXGRtUWI{JLVAquYZzT7721c70zv3d_YPHu4-
_IWXed1Qg89-s1jl123-C-fFxfw5_b-VIInTFM1]VQJintXT-cvslv_sO-u6aFblepYvpOU2zprVul9
YLt8Sbqg-5Eb_7_wDZ3Avq2gAAAA==WKE>
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Natural se fundamenté en la constataciéon de un error, y por ello se procedié a sustituir tres
mapas por la via de hecho, sin seguir el tramite legalmente establecido. Sélo podtia alterarse
la delimitacién de los espacios naturales protegidos o de los espacios incluidos en la Red

Natura 2000, reduciendo su superficie total o excluyendo terrenos de los mismos, cuando

asf lo justificasen los cambios provocados en ellos por su evolucién natural.

La Sala sefialo que el papel normativo que juegan los PORN en relacién con el resto de
instrumentos de planeamiento viene definido en el art. 5 de la Ley 4/89 como cuspide de la
piramide, y que a ellos deben subordinarse el resto de planes de ordenacién territorial y
planes urbanisticos —algo que nadie discute-, y que al analizar la zonificacion existente en el
PORN de 1994, a fin de estimar si se ha producido o no una variacién justificada de la
situacioén, se aprecié una discordancia entre el texto de la norma y la representacion

cartografica en ella contenida que debia ser resuelta.

La soluciéon interpretativa acogida por el TS ante situaciones en que se produce
contradiccion, es la prevalencia del texto sobre la planimetria. Considerando tal pauta
interpretativa y partiendo de la consideracién de los terrenos integrantes del ST-1 como
suelos urbanizables conforme al planeamiento municipal, su puesta en relacién con el
PORN de 1994 llevo a la Sala a estimar que la clasificacion de los terrenos era la D2, pues
no existia en el Decreto la consideracién de suelos urbanizables ni se hacia referencia
dentro del art. 238 a la circunstancia que podia motivar su exclusién como zona D2 pese al

caracter urbanizable de los terrenos.

El art. 250 del indicado Decreto contempla expresamente en los terrenos clasificados como
D2 los usos hoteleros, aquel al que precisamente las Normas Subsidiarias municipales

destinaban los terrenos comprendidos en el Sector ST-1.

A su vez, el citado art. 238 del Decreto dice que “/as dreas D2 se localizan actualmente junto a los
nticleos de poblacion San José, el Pozo de los Frailes, Rodalguilar las Negras y Agua Amarga”. Se
analizé si tal enumeracién suponfa una relacion meramente ejemplificativa o, por el
contrario, suponfan una enumeracion cerrada. La Sala consideré que la interpretacién mas
acorde con el principio de seguridad juridica era entenderla ejemplificativa, y que por tanto

los terrenos del Sector ST-1 de Carboneras se incluian en la zonificacién D2 del Decreto

418/94.
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No se entr6 a analizar si la modificacién introducida en la planimetria del PORN en 1997
sigui6 los cauces legales establecidos al llevarse a cabo,” pero si interes6 a la Sala poner de

manifiesto dos cuestiones:

- Que la correccién de errores no rectificé una situacion inamovible y definitiva, sino
que respondia a la contradiccion existente entre el texto del PORN de 1994 y su

planimetria.

- Que tal correcciéon pone de manifiesto la postura de la Administracién autondémica
con relacion a los terrenos sobre los que recayé. La concordancia entre la
zonificacion D2 y la clasificacién de urbanizable del suelo del sector ST-1 de
Carboneras quedé de manifiesto cuando la Administracién no procedié a iniciar
ninguno de los procedimientos de revision de los Planes Urbanisticos de dicha
localidad, ni ordend la suspension de tales planes como tendria que haber hecho de
entender que dicha clasificacion de urbanizable era contraria a la zonificacion

urbanistica segun lo previsto en el art. 8§ del PORN.

Si no se inici6 procedimiento de revision alguno del Plan Parcial del Sector ST-1 es porque
la Administracién ratifico desde siempre su consideracion de suelo urbanizable, incluido
por tanto en la categorfa de zonificaciéon D2, que son areas urbanizables, pues segun el
PORN, se consideran asi aquellos espacios clasificados por el planeamiento municipal
vigente como tales que no presentan contradicciéon alguna con los objetivos de
conservacion del Parque Natural. Segin la Sala, es cierto que el PORN aspira a reducir las
areas urbanizables existentes a aquellas que menciona de forma especifica (areas localizadas
junto a los nucleos de poblaciéon de San José, El Pozo de los Frailes, Rodalquilar, Las
Negras y Agua Amarga), pero también es evidente que son otras muchas las areas de suelo
urbanizable existentes, cuya regulacion queda '"en espera de la reglamentaria
adecuaciéon del planeamiento vigente'". Es decir, en tanto no se acometa la
reglamentaria adecuacién (en tanto no se pongan en marcha los procedimientos de

revision), el planeamiento conservara su vigencia.

56 . - - o . . .

Tal modificacién procedié a sustituir tres mapas ante la observancia de un error en la planimetria,
entre los que se encontraba el n° 1031 respecto al Sector ST-1 y por el que se incluyé el mismo en
zona D2 como urbanizable ordenado y entre cuyos usos inclufa el turistico, excluyéndose asi dicho

Sector de la zona C1 (area natural de interés general en la cual se inclufa en la planimetria originaria).
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Por consiguiente, los terrenos incluidos en el Plan Parcial ST-1 de Carboneras mantuvieron
su clasificacion de urbanizables, con la incidencia que ello tiene sobre el derecho a la

propiedad y la proteccion de su contenido enlazado con el principio de seguridad juridica.

Segun la sentencia 409/2003 de 23 de junio de esta misma Sala, “¢/ [nventario de Espacios
Naturales elaborado por la Junta de Andalucia podra ampliarse por acuerdo del Consejo de Gobierno
mediante la incorporacion de terrenos colindantes a los Parajes Naturales siempre que resinan las
caracteristicas ecolggicas adecuadas para ello, sean propiedad de la Junta de Andalucia, resulten objeto de
expropiacion forzosa o sean voluntariamente aportados por los propietarios o se autorice por los misno con
tal finalidad”. En el caso concreto no se ha seguido ninguno de los procedimientos
seflalados, ni se ha procedido a la expropiacion forzosa, ni se han aportado los terrenos por
el recurrente de forma voluntaria. .o que la Sala pretende asi argumentar, es la necesidad
de indemnizar a los propietarios que tenfan unas expectativas reales sobre los terrenos a los
que se ha provocado un dafio palpable con las limitaciones que lleva aparejadas el hecho de
ser colindantes a un Parque Natural. En definitiva, que no puede prevalecer el interés
general de preservacion de los espacios naturales a costa de lesionar los intereses

particulares de los citados propietarios.

El TSJ avala en la referida sentencia la conservacion de la efectividad de los derechos
urbanisticos adquiridos con anterioridad a la aprobacién del PORN. Sentada la zonificacion
D2 preexistente, el Tribunal analiza la zonificacién incluida en el PORN de 2008, objeto
del procedimiento. En él se contemplaba el Sector ST-1 en la norma 4.2.3.3 (Nucleos
habitados existentes y otras zonas transformadas) incluido en las zonas C3 dentro de

“Otras areas degradadas por la intervencion humana”.

Partiendo de que la zonificaciéon de los terrenos ST-1 era, en el PORN de 1994 la D2
-referida a suelos urbanizables cuyo desarrollo no resultase a priori contrario a los valores
del Parque Natural- la zonificaciéon C3 de tales terrenos y las limitaciones de uso que ello
implica, supone una restricciéon de los derechos de los propietarios. Apreciandose tal
variacion de la zonificacidn, no se ofrece por la Administracion a través de la memoria del
PORN en los diferentes informes incorporados a la misma, la mas minima justificaciéon en
cuanto al cambio en la zonificacién que afectase a los suelos ST-1 propiedad de la

recurrente -constructora Azata del Sol S.L.-. La unica justificacion existente, derivada del

informe emitido por la Consejeria de Obras Publicas y Transportes de la Junta de
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Andalucia, destaca la necesidad de realizar un tratamiento homogéneo de las diferentes

zonificaciones de los suelos clasificados como urbanizables en el planeamiento municipal

existente. Por ello, en el respectivo informe se consideran equiparables los suelos incluidos
en la zona C3 y D2 en atencién al suelo clasificado por los respectivos planeamientos

municipales como urbanizable.

Se aprecia, en conclusién, una falta absoluta de justificaciéon por parte de la Junta para la
alteracion de la zonificacion existente en los terrenos del Sector ST-1. Situaciéon que supone
la estimacién parcial del recurso en este punto, y por lo que el Tribunal declara la nulidad
de pleno derecho del Decreto de 2008 impugnado en lo referente a la zonificaciéon de los
terrenos incluidos en el Sector ST-1 del término municipal de Carboneras. Establece de
nuevo la zonificacién establecida por el PORN de 1994 correspondiente a la Subzona D2

(Area Urbanizable).

Segun la Sala, resulta acreditado por un lado la situacion de los terrenos como urbanizables
en las Normas Subsidiarias de Carboneras y el PORN, y por otro lado la falta de motivos
que justificaban la inclusién del Parque Natural en la Red Natura 2000, pues la zonificacion
como zona D2 del PORN de 1994 supone que si los valores propios del Parque no
resultaban afectados y esos mismos valores son los que justifican la inclusién de los
terrenos en la Red Natura, la conclusiéon no puede ser otra que la desafeccién de estos

ultimos.

Se revocé en el fallo el acto administrativo impugnado (Decteto 37/08) por no ser ajustado
a derecho, en concreto la norma 4.2.3.3. anulando y dejando sin efecto el inciso final que

decia '

‘entre las que se incluye el sector ST-1 denominado Algarrobico’ y se declaré que el nivel de
proteccion medio ambiental del referido sector debe ser el correspondiente a las demas
areas declaradas como zona D2 en el PORN aprobado por Decteto 37/08 conforme a la
planimetria publicada en el BOJA, debiendo reflejarse dicha zonificacion en la cartografia

correspondiente.

5.3. Valoracion de la situacion del caso en el momento actual.

A la sentencia de 25 de marzo se suma la ultima resolucion dictada en relacion con el caso,

la Sentencia de 29 de julio de 2014 del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, que
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resuelve el recurso de apelaciéon planteado por las Asociaciones ecologistas contra el
Ayuntamiento de Carboneras y la empresa Azata del Sol S.L. en relacién con la sentencia
266/2008 de 5 de septiembre dictada por el Juzgado Contencioso-Administrativo N° 2 de
Almerfa. En ella se determina que la licencia de obras otorgada por el Ayuntamiento de
Carboneras para la construcciéon del hotel, y que el Juzgado habia ordenado revisar de
oficio, no incurre en vicio de nulidad de pleno derecho, por lo que desestima la solicitud de

revision de oficio y ratifica el acuerdo del Ayuntamiento.

En lo que a este trabajo interesa, las dltimas sentencias suponen permitir la perpetuidad del
hotel, la finalizacién de las obras (en el caso de que la promotora pueda asumir su
continuacién) y la extension de tan solo 20 metros de la servidumbre de proteccién, en
lugar de los 100 metros defendidos por asociaciones ecologistas e instancias jurisdiccionales

inferiores, jerarquicamente hablando.

Ahora bien, todo este enredo jurisprudencial de veintidés sentencias pronunciadas en un
sentido y dos en otro debera ser resuelto por el Tribunal Supremo. Tendra que decidir, en
primer lugar, sobre el recurso presentado por Greenpeace contra la sentencia de 21 de
marzo de 2014 del TSJA que hizo urbanizable el suelo, y qué sentencia prevalece, si ésta o
la dictada en 2012 por la Sala Primera. Y en segundo lugar, sobre el recurso presentado por
la Junta de Andalucia contra la sentencia de 29 de julio del TSJA que valida la licencia de

obras concedida, pues esta en juego el futuro del hotel y las construcciones a ¢l adosadas.

Finalmente, el TS, como dltima instancia decisora del caso, ademas de éstos, tendra que
resolver los recursos presentados por Azata del Sol contra las dos sentencias del TSJA de
2006 que decidieron que el retracto ejercido por la Junta sobre los terrenos fue ajustado a
derecho. Si el Supremo diese ahora la razén a los recursos de Azata del Sol —como ha
hecho la Sala Tercera del TSJA- y acordara que el retracto no fue ajustado a derecho, el
caso del Algarrobico darfa una vuelta de 360 grados, haciendo que los suelos en los que se
asienta el hotel fuesen devueltos a sus propietarios, permitiendo, quiza, la terminacién de

las obras y apertura del hotel.”’

5 ELMUNDO.ES “Tres preguntas que debe responder atin el Supremo sobre el Algarrobico” [en
linea]. En: www.elmundo.es (7T agosto 2014) <http://www.elmundo.es/andalucia/ 2014/08/07/
53e3302eca474118568b4571.html> [10.12.2014].
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6. CONCLUSIONES.

Primera. La nueva delimitaciéon del dominio publico maritimo-terrestre y su consiguiente
reducciéon van a permitir proteger de manera mas realista el litoral, lo que en la practica
redundard en una mayor protecciéon del medio ambiente. Algo que la LC de 1988 no habia
conseguido. Por mucho que se hable de una, desde mi punto de vista inexistente,
“privatizaciéon del dominio costero espafol”, la realidad es que el objetivo es el contrario,

dotar de mayor seguridad juridica a las situaciones ya existentes en el litoral.

Segunda. Las singularidades sin fin que esta ley de reforma tiene se alejan mucho de la
pretendida igualdad y abstracciéon de un buen texto legal, cuyo colmo es el régimen especial
de la isla de Formentera o sin sentidos como el hecho de mantener en el mismo texto la
regulaciéon del deslinde contenida en el art. 13.bis y, al tiempo, el apartado 4 de la
disposiciéon transitoria primera, a los que se suman la exclusion del dominio publico
maritimo-terrestre de los terrenos afectados por la disposicion transitoria primera de la LC
sobre los que se hubiesen realizado obras e instalaciones destinadas a cultivos marinos o
salinas aun siendo naturalmente inundables y la exclusiéon de doce nucleos del dominio
publico maritimo-terrestre sin motivacion aparejada. Estas singularidades ponen en
entredicho la falta de arbitrariedad con que el legislador ha actuado en la Ley 2/2013, por

lo que serfa de agradecer la citada motivacion.

Tal vez existan razones suficientes para que pueda llegar a considerarse que, en atencion a
esa justificacion, no existe tal arbitrariedad, pero, aun entonces, podra decirse que la norma
es discriminatoria, ya que establece desigualdades evidentes respecto a otros muchos
nucleos que, probablemente en condiciones idénticas, no han recibido un mismo trato por

parte del legislador.

Tercera. La aplicaciéon de las modificaciones legales va a suponer la revision de los
deslindes actuales cuando esta a punto de terminar el deslinde de toda la costa después de
casl treinta afios, prolongando un proceso incierto que durara ain unos cuantos afios con el
proposito de reducir la franja de dominio publico y reintegrar los terrenos a sus legitimos
propietarios, que en un contexto de subida generalizada del nivel del mar a consecuencia

del cambio climatico se veran inundadas, quiza, antes de que finalice dicho re-deslinde.
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Cuarta. Sin embargo, la carencia mas significativa que puede, tenga la ley, son las buenas
intenciones sin aplicacion eficaz por parte de los Tribunales. Los casos conocidos con el
calificativo de “parques de papel”, en referencia al hecho de permitir que una zona pueda
gozar de la maxima proteccion legal, como es el caso del Parque Natural Cabo de Gata, y
que al mismo tiempo esté afectada por riesgos medioambientales tales como una
urbanizaciéon o desarrollismo agresivo (Ej. del Hotel de la playa “El Algarrobico”) o

realizada sin contar con recursos hidricos suficientes.
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