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I. INTRODUCCION (1)

La posible existencia de propiedad privada en el litoral espaiiol,
antes de la Constitucion Espaiiola de 1978, ha sido negada por un
importante sector doctrinal (2). A pesar de ello, existen sentencias del
Tribunal Supremo que reconocen propiedad privada en el mismo (3).
Tras la promulgacion de la Constitucion ello no es posible, porque
el articulo 132.2 declara que la zona maritimo-terrestre y las playas
son bienes de dominio publico «en todo caso». La nueva Ley de Cos-
tas de 28 de julio de 1988 (4), desenvolviendo este precepto constitu-

(1) Abreviaturas utilizadas. ADC: Anuario de Derecho civil. CCJC: Cuadernos
Civitas de Jurisprudencia civil. RAP: Revista de Administracion Publica. REDA: Re-
vista Espafiola de Derecho Administrativo.

(2) La cuestion de la existencia de propiedad privada en zona maritimo-terrestre
o playa ha sido muy discutida por la doctrina desde 1965 hasta 1975, siendo objeto
de diversos estudios monograficos en diversas revistas. Tras esa fecha, y a pesar de
la promulgacién de la Constituciéon, ha habido un menor nimero, aunque también
de indudable interés. Para bibliografia ver la citada por SAINZ MORENO, F., Dominio
piblico estatal de las playas y zona maritimo-terrestre. (Art. 132.2 de la Constitucién),
«RAP» 1982, nim. 99, pp. 201-242. Ademas, Diez-Picazo, L., Estudios sobre la Ju-
risprudencia civil, vol. 11, Madrid 1969, pp. 28-40. BERcoviITZ RODRIGUEZ-CANO, R.,
CCJC nim. 6, 1984, pp. 2.037-2.052. CARRASCO PERERA, A., CCJC num. 9, 1985,
pp. 2.821-2.833. De ANGEL, R., La Ley, 15 de noviembre de 1985. GualTta, A., De-
recho Administrativo. Aguas, montes, minas, 2.* edicién, Madrid 1986, pp. 50-56.
JiMENEZ DE CISNEROS CID, J. F., CCJC num. 14, 1987 pp. 4.677-4.690 y, CCJC, num.
17, 1988, pp. 667-682. MEiLAN GIL, J. L., El concepto de dominio publico maritimo
terrestre en el Proyecto de Ley de Costas, «REDA» 1988, nim. 59, pp. 361-391.

Los autores que no admiten propiedad privada en zona maritimo-terrestre seialan
que el Derecho histérico espaiiol ha reconocido siempre el cardcter demanial de la
ribera del mar y que, en el mismo sentido, se deben interpretar las posteriores leyes.
Frente a ello, los autores que admiten esa posibilidad plantean sus dudas acerca de
que en el Derecho historico espafiol no hubiera excepciones a la demanialidad del lito-
ral maritimo afirmando que el derecho vigente (antes de la Ley de Costas de 1988)
claramente admite existencia de propiedad privada en el litoral espaiiol.

(3) SAiNnz MoORENO, F., (en RAP 1982, nim. 99, pp. 205-223) hace un estudio
jurisprudencial desde 1973 hasta 1982, citanto las siguientes sentencias del Tribunal
Supremo que reconocen propiedad privada en zona maritimo-terrestre: 2 de febrero
de 1974 (comentada también por LEGUINA VILLA, J., La defensa del uso piblico de
la zona maritimo-terrestre, «<REDA» 1974, nim. 2, pp. 185-214), 14 de noviembre
de 1977, 13 de octubre de 1981 (comentada también por MARTIN-RETORTILLO BAQUER,
L., ¢Propiedad privada de playas y zona maritimo-terrestre?, «REDA» 1982, num.
34, pp. 517-528).

Posteriormente, han resuelto sobre la cuestion de propiedad privada en zona maritimo-
terrestre las siguientes sentencias del Tribunal Supremo: 11 de junio, 15 de septiembre,
9 de noviembre de 1984 (comentada por BERcoVITZ RODRiGUEZ-CANO, R., CCJC num.
6, 1984); 11 de junio (comentada por CARRASCO PERERA, A., CCJC num. 9, 1985,
englobando en dicho comentario las dos siguientes sentencias; también DE ANGEL, La
Ley, 15 de noviembre de 1985), 17 de junio, 4 de julio de 1985; 26 de abril, 22 de
julio, 6 de octubre, 14 de octubre, 10 de noviembre de 1986; 17 de junio (comentada
por JIMENEZ DE CiSNEROS, CCJC nim. 14, 1987), 25 de junio, 12 de diciembre de
1987; 6 de julio de 1988 (comentada por JIMENEZ DE CISNEROS, CCJC nim. 17, 1988).

Entre ellas han reconocido propiedad privada o un dominio «degradado» o derecho
real «atipico» sin limitacion temporal: SS del TS 11 de junio de 1984, 17 de junio
de 1987, 6 de julio de 1988.

(4) Ley de 22/88, de 28 de julio, de Costas, « BOE» niim. 181, de 29 de julio de 1988.
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cional, establece que esos bienes son dominio publico, que no existe
ninguna propiedad mds que la demanial del Estado (art. 9), sin que
valga ninguna detentacién privada por prolongada que sea en el tiem-
po y aunque se encuentre amparada por el Registro de la Propiedad
(art. 8). También establece la adaptacion de las situaciones anteriores
al nuevo régimen diseflado, a traves de una serie de disposiciones
transitorias.

Nuestro propésito es analizar la Disposiciéon Transitoria Primera,
en sus numeros 1 y 2.

1. Los supuestos de hecho contemplados en la Disposicion Transitoria
Primera, numeros 1 y 2

La Disposicion Transitoria Primera, numeros 1 y 2, contempla
dos supuestos diferentes.

El apartado primero (5) se refiere a aquellos particulares cuya pro-
piedad privada en zona maritimo-terrestre ha sido reconocida por sen-
tencia judicial firme, anterior a la entrada en vigor de la nueva ley.
Su derecho de propiedad se transforma en un derecho de ocupacién
y aprovechamiento, para lo cual tienen que solicitar, en el plazo de
un afio, contado a partir de la entrada en vigor de la Ley de Costas,
la correspondiente concesién. Concesion que se otorgara por treinta
afnos prorrogables por otros treinta.

El apartado segundo (6) se refiere a aquellos terrenos situados en
zona maritimo-terrestre o playa que no hubieran podido ser ocupados
por la Administracion al realizar su deslinde, porque sus titulares es-
taban amparados por los titulos indicados en el articulo 6.3 de la

(5) 1. «En virtud de lo dispuesto en articulo 132.2 de la Constitucion, los titula-
res de espacios de la zona maritimo-terrestre, playa y mar territorial que hubieran
sido declarados de propiedad particular por sentencia judicial firme anterior a la entra-
da en vigor de la presente Ley pasardn a ser titulares de un derecho de ocupacién
y aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre, a cuyo efecto deberdn soli-
citar la correspodiente concesion en el plazo de un afio a contar desde la mencionada
fecha. La concesion se otorgara por treinta afios, prorrogables por otros treinta, respe-
tando los usos y aprovechamientos existentes, sin obligacion de abonar canon, y se
inscribird en el Registro a que se refiere el articulo 37.3.»

(6) 2. «Los terrenos de la zona maritimo-terreste o playa que no hayan podido
ser ocupados por la Aministracion 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 Ley de Costas de 26 de abril de 1969, quedardn sujetos al régimen establecido
en la presente Ley para la utilizacion del dominio publico, si bien los titulares inscritos
podrén solicitar, en el plazo de un afo, a contar desde la entrada en vigor de esta
Ley, la legalizacion de usos existentes, mediante la correspondiente concesion, en
los términos de la disposicién transitoria cuarta. Asimismo, tendrdn preferencia, du-
rante un periodo de diez afios, para la obtencién de los derechos de ocupacién o apro-
vechamiento 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».
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anterior Ley de Costas, es decir, por el articulo 34 de la Ley Hipoteca-
ria (7); sin perjuicio de que la Administracién ejercitase las acciones
judiciales pertinentes. Este ejercicio era al parecer obligado, de con-
formidad con la Disposiciéon Transitoria Segunda de la anterior Ley
de Costas (8).

Estos supuestos del apartado segundo quedan sujetos al régimen
general establecido para la utilizacién del dominio publico en la nue-
va Ley de Costas, si bien se puede solicitar, en el plazo de un afo
a contar de su entrada en vigor, la legalizacion de los usos existentes,
mediante la correspondiente concesion en los términos de la disposicion
transitoria cuarta. También tienen preferencia durante un periodo de diez
afios para la obtencidn de los derechos de ocupacién o aprovechamiento
que en su caso puedan otorgarse. Y todo ello sin perjuicio de las accio-
nes que puedan ejercitar los particulares en defensa de sus derechos.

En conclusion, la Disposicion Transitoria Primera, nimeros 1 y
2, hace referencia a los supuestos siguientes: 1. titulares de propie-
dad privada reconocida por sentencia judicial firme, y, 2. poseedores
de terrenos en zona maritimo-terrestre o playa protegidos por el ar-
ticulo 34 de la Ley Hipotecaria.

2. La existencia de propiedad privada en zona maritimo-terrestre
como cuestion

El hecho de que la Disposicion Transitoria Primera, nimeros 1
y 2, haga referencia a esos dos supuestos parece dar a entender que
con la anterior legislacidon era posible la existencia de propiedad pri-
vada en zona maritimo-terrestre (de hecho como ya se ha indicado,
una direccion jurisprudencial y otra doctrinal han ido en ese senti-
do) (9). Ahora bien, si en el régimen que tradicionalmente se asocia
a los bienes de dominio publico (10), mientras lo son, no cabe por

(7) Articulo 6.3 de la Ley de Costas de 1969 (Ley 28/1969, de 26 de abril): «La
resolucién que dicte el Ministerio de Obras Publicas serd ejecutiva. La atribucion de
posesidn, consecuencia del deslinde, no podra realizarse respecto a las fincas o dere-
chos amparados por el articulo 34 de la Ley Hipotecaria, aunque sin perjuicio de la
facultad de la Administraciéon para ejercitar las acciones judiciales pertinentes».

(8) Disposicién transitoria segunda: «Aprobado el deslinde, la Administracién de-
bera ejercitar las acciones reivindicatorias que procedan respecto a los bienes de domi-
nio publico.

Si la Administracién no ejercitare tales acciones podra ser requerida al efecto por
las Corporaciones Locales interesadas, y si no lo efectuare en el plazo de seis meses,
dichas Corporaciones podran subrogarse y ejercitarlas en nombre e interés de aquélla
(.. ».

(9) Vid. notas mims. 2 y 3.

(10) Los bienes de dominio piiblico son bienes situados fuera del comercio (art. 1936
Cc., a contrario sensu) y en consecuencia inalienables, imprescriptibles e inembarga-
bles. La Administracién cuenta con determinadas prerrogativas para hacer efectivo ese
régimen juridico: el reintegro posesorio y el deslinde. GarrIDO FaLLA, F., Comenta-
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definicion su apropiacién por particulares, ;como ha sido posible que
una directriz jurisprudencial haya declarado la existencia de propie-
dad privada en zona maritimo-terreste?, ;cuales son sus argumentos
justificativos?

II. SITUACION DE LA QUE PARTE LA LEY DE COSTAS DE
1988

1. La jurisprudencia del Tribunal Supremo

Comencemos analizando la jurisprudencia del Tribunal Supremo
que ha reconocido propiedad privada.

1.1.  Cuestiones previas

Antes de entrar en el estudio de los argumentos utilizados por el Tri-
bunal Supremo conviene hacer algunas observaciones previas que nos
ayuden a valorar el verdadero alcance de la jurisprudencia.

La primera observacion consiste en sefialar, brevemente, como suele
plantearse el conflicto. En general surge del modo siguiente. La Ad-
ministracion realiza el deslinde de un determinado tramo de zona
maritimo-terrestre. EI particular alega en su defensa que el terreno
deslindado se encuentra inscrito a su nombre en el Registro de la
Propiedad. Como consecuencia, la Administracién no puede entrar
en la posesion del terreno deslindando (recuérdese el art. 6.3 LC de
1969, citado en nota num.7). Posteriormente el Abogado del Estado
interpone accion declarativa de dominio o reivindicatoria, al mismo
tiempo que pide la cancelacién de las inscripciones que favorecen al
particular.

En segundo lugar, hay también que tener en cuenta, para valorar
correctamente la doctrina jurisprudencial, que la zona maritimo-te-
rrestre y playas son terrenos que sufren con relativa frecuencia altera-
ciones 0 mutaciones geoldgicas. Es, tras esos cambios de configura-
cion, donde surgen las numerosas cuestiones juridicas que se perciben
en la jurisprudencia. Asi, por ejemplo, una veces se discute sobre
la calificacion juridica de aterramientos producidos, bien por el
mar (11), bien por un muro de contencién (12); otras veces es sobre

rios al Cddigo civil y Compilaciones forales, dirigidos por M. Albadalejo, tomo V,
vol. 1, Madrid 1980, pp. 48 y ss., Tratado de Derecho Administrativo, vol. 11, 8.* ed., Madrid,
1987, pp. 348-403, y Comentarios a la Constitucion, 2.* ed. ampliada, Madrid, 1985,
pp. 1936-1947. SAINz. MoreNo, F., Comentarios a las Leyes politicas dirigidos por
O. Alzaga, tomo X, Mad:fd 1985, pp. 125-217.

(11) STS de 28 de noviembre de 1973, 19 de diciembre de 1977.

(12) STS de 23 de abril de 1976.
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la calificacidn de terrenos que originariamente se encontraban fuera
de la zona maritimo-terrestre, pasando posteriormente a integrarse den-
tro de ella (13) o, acerca de unos promontorios que son cubiertos
por las mareas vivas equinocciales, pero no por las mareas ordina-
rias (14); o se reivindican terrenos de la zona maritimo-terrestre ocu-
pados por particulares a consecuencia de distintas concesiones otorga-
das por la Administracion (15). De ahi que ante cada sentencia, sea
necesario determinar el caso planteado para valorar el alcance de las
afirmaciones del Tribunal Supremo.

Por dltimo, hay que destacar que la jurisprudencia del Tribunal
Supremo no es uniforme (16).

1.2. Supuestos de reconocimiento de propiedad privada
por el Tribunal Supremo

Las sentencias del Tribunal Supremo que reconocen propiedad pri-
vada en zona maritimo-terrestre o playa, y también muchas de las
que no la reconocen, exigen para que la pretensidon del particular pros-
pere que se dé una de estas tres circunstancias: a) que se demuestre
la desafectacidén de los bienes; b) que su alienabilidad haya sido auto-
rizada; c) que el terreno hubiera pasado al dominio de los particula-
res antes de la Ley de Puertos de 1880 (17), pues entienden que el

(13) STS de 14 de noviembre de 1977: «en definitiva, que el terreno que inicial-
mente era de naturaleza privada, a causa de derechos legalmente adquiridos por parti-
culares (...) y posteriormente pase a quedar comprendido en lo que pasa posteriormen-
te a quedar integrado en zona maritimo-terrestre por la accion del mar (...) cual ha
ocurrido en el presente caso, sigue manteniendo esa caracteristica privada».

(14) STS de 2 de diciembre de 1976: «la mera circunstancia de que el terreno
comprendido entre una y otra linea (las que delimitan la zona maritimo-terrestre) exis-
tan formaciones rocosas, arenosas o terrosas, que por la cota alcanzada no son cubier-
tas por el mar en esos movimientos u oleajes, pero que quedan rodeadas por éste
de tal modo que al llegar el mar a esa linea interior no tienen acceso natural, no
teniendo otro cardcter que el de meras accesiones de la misma, o0 en todo caso peque-
fas islas que serian de propiedad del Estado, no pueden quedar excluidas de integrar
esa zona (...)». Comentada por ELIZALDE Y AYMERICH, ADC 1978, pp. 201-209.

(15) SS 11 de junio (comentada por CARRASCO PERERA, CCJC, num. 6, 1985, y DE
ANGEL, La Ley de 15 de noviembre de 1985; aunque ambos comentarios aluden al carac-
ter demanial de la zona maritimo-terrestre, se centran, sin embargo, en el andlisis del art. 361
Cc.), 17 de junio, 4 de julio de 1985; 22 de julio de 1986.

(16) Vid. nota num. 17.

(17) Sin embargo, dos sentencias, al menos, no han seguido esa linea jurispruden-
cial. Son las SS del TS de 9 de noviembre de 1984 y 6 de julio de 1988. En ambos
casos la adquisicion del particular se remontaba a fechas anteriores a 1880: en uno
a 1871, en otro a 1863. Niega el Tribunal Supremo que exista propiedad privada,
pues la legislacion vigente en ese momento no permitia la enajenacién, ademds de
que son bienes que no pueden ser desafectados. La primera sentencia es comentada
por BErcoviTz, R., CCJC nim. 6, 1984; la segunda por JIMENEZ DE CISNEROS, CCJC
num. 17. 1988.
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origen de la demanialidad de la zona maritimo-terrestre se encuentra
en esa Ley (18).

1.3. Significado que la jurisprudencia atribuye a la inscripcion
en el Registro de la Propiedad

Los particulares, ademds de intentar demostrar que cumplen algu-
no de los requisitos que acabamos de mencionar suelen utilizar en
apoyo a su pretension, el que figuren como titulares del terreno liti-
gioso en el Registro de la Propiedad. Alegan en sus recursos infrac-
cién por violacién de los articulos I, 38 y 34 de la Ley Hipotecaria.

Frente a esas alegaciones, el Tribunal Supremo ha insistido reite-
radamente que, segun el articulo 5 del Reglamento Hipotecario (19),
la zona maritimo-terrestre no tiene acceso al Registro de la Propie-
dad, de ahi que a la Administraciéon no pueda perjudicarle el conteni-
do de la inscripcion. Tampoco ha admitido que la inscripcion o la
posesion sirva como titulo que justifique a los particulares la adquisi-
cién de propiedad. Por tanto, si el particular sélo cuenta con esos
argumentos, el Tribunal Supremo declarard procedente la reivindica-
cion del Estado (20).

(18) Recordemos que la Ley de Puertos de 1880 declaraba: articulo 1: «Son de dominio
nacional y uso piblico, sin perjuicio de los derechos que correspondan a los particula-
res: 1. La zona maritimo-terrestre (...)»; articulo 7: «Los terrenos de propiedad parti-
cular colindantes con el mar o enclavados en la zona maritimo-terrestre estin someti-
dos a las servidumbres (...)». La Ley de Puertos de 1928 (arts. 1 y 7) disponia lo mismo
que la Ley de Puertos de 1880. Ley de Costas de 1969: articulo 1: «Son bienes
de dominio piblico sin perjuicio de los derechos legitimamente adquiridos: 1. Las
playas (...) 2. La zona maritimo-terrestre (...)»; articulo 4: «Los terrenos de propie-
dad particular enclavados en las playas y zona maritimo-terrestre y colindantes con
esta ultima o con el mar estardn sometidos a la servidumbre (...)».

(19) Articulo redactado conforme al D. 393/1.959, de 17 de marzo («BOE», num.
72, de 25 de marzo).

(20) En el mismo sentido CLAVERO AREVALO, M., La inalienabilidad del dominio
publico, Sevilla, 1958, pp. 124-130.; ForNESA RiBO, R., Eficacia del titulo hipotecario
sobre parcelas de zona maritimo-terrestre. Especial referencia a los terrenos ganados
al mar, «<RAP» 1965, pp. 123-145, En contra, admitiendo que los principios registrales
afectan a los bienes de dominio piblico, al entender que el articulo 5 del Reglamento
hipotecario establece una dispensa y no una prohibicién, aunque matice esa afirmacién
en base al principio de ostentabilidad de los bienes de dominio publico, PAREIO GA-
MIR, R., Proteccion registral y dominio piblico, Madrid, 1975.

ConDE CONDE, M., (en El pretendido uso de las playas y zona maritimo-terrestre
de propiedad particular, «<RAP» 1974, nim. 73, pp. 429-453) sostiene que si sélo exis-
tiera el articulo 34 de la Ley Hipotecaria, no se plantearia problema porque no funcio-
naria, debido al articulo 5 del Reglamento Hipotecario. Sin embargo, la legislacidn es-
pecial (Ley de Costas de 1969, arts. 1 y 6) dispone lo contrario: el articulo 34 de la
Ley Hipotecaria tiene de esta forma eficacia (pp. 437-438).
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2. Anailisis de los criterios jurisprudenciales

Procedamos ahora a hacer una valoracién de cada uno de los su-
puestos de reconocimiento de propiedad privada que admite el Tribu-
nal Supremo.

2.1. La desafectacion como causa determinante de la existencia
del enclave

El criterio de la desafectacién del bien (21) no plantea, en princi-
pio, problema. El particular tiene que demostrar que efectivamente
se produjo la misma (bien porque una ley asi lo declard, bien porque
el terreno concreto sufriera un cambio en sus caracteristicas natura-
les, no encajando ya, dentro de la categoria demanial) (22).

2.2. Los enclaves historicos

Mayor problema plantea el criterio de que la adquisicion de zona
maritimo-terrestre fue anterior a 1880. El Tribunal Supremo suele afir-
mar, como se ha indicado, que fue la Ley de Puertos de 1880 la
que declaré por primera vez a la zona maritime-terrestre bien de do-
minio publico.

La consideracion de este argumento a favor de la existencia de
propiedad privada da lugar a algunas preguntas. En el Derecho histo-
rico espaiiol ;se admitia la existencia de propiedad privada en zona

(21) La zona maritimo-terrestre y playas se encuentran en lo que se denomina
dominio publico por «naturaleza». El término no se debe entender en el sentido de
que son bienes que de por si son dominio publico, sino en el de que son mdas adecua-
dos para ser calificados de demaniales. El verdadero criterio determinante es el de
la «afectacidn» (art. 339 Cc.). En esta categoria de bienes la afectacién no se produce
por medio de actos expresos de la Administracidn, sino a través de una ley que califi-
ca, con caracter general. Habra que comprobar si el bien encaja o no en la definicion
legal. La desafectacion es el acto contrario a la afectacién. Provoca la salida del bien
del régimen de dominio publico.

(22) En la STS de 17 de junio de 1987, el Abogado del Estado reivindica unos
terrenos de la zona maritimo-terrestre al Ayuntamiento de Javea y otros particulares.
Los terrenos habian sido objeto de una Ley singular de 22 de julio de 1935 que cedia
al Ayuntamiento su utilizaciéon permanente y gratuita. El Tribunal Supremo declara
que esa Ley ha producido una desafectacion, confiriendo al Ayuntamiento «una atri-
bucion real sobre bienes concretos erga omnes, muy cercano al pleno dominio, ya
que no cabria reversion y que por ello pudo tener acceso al Registro de la Propiedad».
Sentencia comentada por JIMENEzZ DE CISNEROS, quien entiende que no hay desafec-
tacion «en el sentido definido por la doctrina como cambio de destino efectuado por
ley o acto expreso, sino que en realidad hay una transformacion de la condicidn fisica
del bien por la ejecucion de obras publicas, que le hacen perder su originaria califica-
cién de dominio piblico» (CCJC nim. 14, 1987, p. 4.686). La cesién efectuada es
una «concesion a perpetuidad, gratuita, del dominio publico con trasmision de la pro-
piedad, por la realizacion de una obra publica» (p. 4.688).
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maritimo-terrestre? Qué Ley es la que atribuye a dicha zona la de-
mandalidad, ¢la Ley de Puertos de 1880 o la Ley de Aguas de 1866?
Comencemos por la segunda cuestion.

2.2.1. El origen de la declaracion de demanialidad

La segunda cuestién es una matizacién a la primera. Supone de-
terminar la fecha exacta a partir de la cual es clara la no admision
de propiedad privada en el litoral espafiol (salvo en el supuesto de
la desafectacion). La respuesta posee gran importancia, como se po-
dra ver.

Probablemente, la verdadera fecha a tener en cuenta no sea la
de 1880, sino la de 1866: 1a de la primera Ley de Aguas. Esta Ley
declard a las playas bienes de dominio publico (el concepto de playa
es lo que posteriormente pasé a denominarse zona maritimo terres-
tre) (23). Esa variacién de unos quince afios es relevante, porque con
relativa frecuencia, los particulares alegan que sus adquisiciones se
remontan a 1871, fecha anterior a la Ley de Puertos de 1880, pero
posterior a la de la Ley de Aguas de 1866 (24).

(23) Articulo 10 de la Ley de Aguas de 1866: «Las playas del mar que compren-
den todo el espacio que baifian las pleamares en el Océano y las mayores olas durante
las tempestades en el Mediterrdneo, pertenecen al dominio publico nacional». Articu-
lo 1 de la Ley de Puertos de 1880: «Son del dominio nacional (...): 1. la zona maritimo-
terrestre, que es el espacio de las costas o fronteras maritimas del territorio espafiol
que bafia el mar en su flujo y reflujo, en donde son sensibles las mareas, y las mayores
olas en los temporales en donde no lo sean (...)».

Tanto MARTIN-RETORTILLO (en REDA 1982, num. 32, p. 524) como SAINZ MORENO
(en RAP 1982, nim. 99, p. 221), critican el que la jurisprudencia feche la posibilidad
de adquirir propiedad particular en zona maritimo-terrestre en 1880, y no en 1866.

Para antecedentes y elaboracion de la Ley de Aguas de 1866 véase MARTIN-
RETORTILLO, S., La elaboracidn de la Ley de Aguas de 1866, «RAP» 1960, nim.
32, pp. 11-54, y La Ley de Aguas de 1866. (Antecedentes y elaboracion), Madrid 1963.

(24) La STS de 25 de octubre de 1976 si tuvo en cuenta a la Ley de Aguas de
1866. El demandado tenia inscrito el terreno litigioso en el Registro de la Propiedad,
demostrando por medio de escrituras que la adquisicion originaria se remontaba a
1871. EI Tribunal Supremo sefialé que segun el articulo 299 de la Ley de Aguas de
1866, y posteriores leyes, estos bienes estin «fuera del comercio de los hombres lo
que les hace inalienables e imprescriptibles, normativa que rige mientras no se produz-
ca su desafectacion o cambio de destino (...), pero es lo cierto que de tal desafectaciéon
no existe la menor constancia (...) ni se contiene referencia alguna a ella en el titulo
de dominio opuesto por el demandado (...) y los que son su antecedente hasta llegar
a la de 28 de octubre de 1871». Al tomarse como punto de referencia la Ley de Aguas
de 1866 y ser la adquisicion originaria en 1871, el unico criterio que se analizé fue
el de la desafectacion y no el de adquisicion anterior a 1880.
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2.2.2. La consideracidn de la zona maritimo-terrestre en el derecho
historico espaifiol

La primera cuestion (si antes de 1880 —realmente antes de 1866—
nuestro Derecho admitia o no la posibilidad de enclaves privados en
zona maritimo-terrestre) nos conduce a realizar un breve estudio his-
torico sobre el Derecho aplicable en aquel momento, que en este caso
eran las Partidas (P. 3.28,3 y 4.) (25).

La Ley cuarta define qué se entiende por ribera del mar, estable-
ciéndo el uso comun de la misma. La Ley tercera, tras seiialar qué
cosas son las que pertenecen comunalmente a todas las criaturas, de-
clara que si en la ribera del mar se hallare edificio que sea de alguno,
no se debe derribar ni usar, salvo con el otorgamiento del que lo
hizo. Pero, si el edificio fuese derribado por el mar o se cayera, pue-
de cualquiera hacer otro edificio sobre el mismo lugar.

Ese uso privativo que «embarga» el uso comunal ;es propiedad
privada? De la simple interpretacion literal parece ser que no. Se per-
mite construir, pero no apropiarse de la superficie sobre la que se
edifica, pues si el edificio perece cualquiera puede edificar en el mis-
mo lugar. El derecho que se reconoce en las Partidas a los particula-
res recuerda bastante a una concesion, sin plazo prefijado, pero con
el limite de la destruccion del edificio.

La glosa de Gregorio Lopez (26) sefiala que la posibilidad de edificar
en la ribera del mar debe entenderse con tal de que el edificio haya sido
construido licitamente y con licencia del Principe «pues, sin ésta, no hu-
biera podido construirsele ni adquirirse el dominio del mismo».

Interesa también conocer qué opinaba la doctrina del siglo XIX (tan-
to civilistas como administrativistas) sobre la posibilidad de propiedad

25) P. 3.28,3: «Quales son las cosas que comunalmente pertenecen a todas las
criaturas.

Las cosas que comunalmente pertenecen a todas las criaturas que biuen en este
mundo, son estas; el ayre e las aguas de la lluuia, e el mar, e su ribera. Ca qualquier
criatura que biua, puede vsar de cada vna destas cosas, segun quel fuere menester.
Eporende todo ome se puede aprouechar de la mar, e de su ribera, pescando, o naue-
gando, e faziendo y todas las cosas que entendiere que a su pro son. Empero si en
la ribera de la mar fallare casa, o otro edificio qualquier, que sea de alguno, non
lo deue derribar, nin vsar del en ninguna manera, sin otorgamiento del que lo fizo,
o cuyo fuere; como quier que si lo derribasse la mar, o otri, o se cayesse el, que
podria quienquier fazer de nueuo otro edificio en aquel mismo lugar».

P. 3.28,4: «Que cosas son aquellas que ome puede fazer en la ribera de la mar.

En la ribera de la mar todo ome puede fazer casa o cabafia a que se acoja cada
que quisiere, e puede fazer otro edificio cualquier de que se aproueche, de manera
que por el non se embargue el vso comunal de la gente: e puede labrar en la ribera
galeas, e otros nauios qualquier; e enxugar y redes, e fazerlas de nueuo si quisiere:
e en quanto y labrare, o estuuiere, non lo deue otro ninguno embargar, que non puede
vsar, € aprouecharse de todas estas cosas, o de otras semejantes dellas, en la manera
que sobre dicho es: e todo aquel lugar es llamado ribera de la mar quanto en tiempo
del inuierno, o del verano».

(26) GRrEGORIO LopPEZ en P. 1.28,3, glosa que sea de alguno.
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privada en zona maritimo-terrestre. En el estudio de la doctrina convie-
ne diferenciar dos periodos: antes y después de 1866.

Antes de 1866 parece que no se plantea directamente la doctrina la
cuestion de la existencia de propiedad privada en la ribera del mar. Los
autores se limitan a repetir lo establecido en las Partidas (27).

Con posterioridad a 1866, tras la Ley de Aguas, los autores no
califican ya la ribera del mar de cosa comun, como se denominaba
en las Partidas (P. 3.28,3), sino de bien perteneciente al Estado, a
quien también, le corresponde ahora conceder autorizacion para edi-
ficar. Por otro lado reconocen, con caracter excepcional, la posibili-
dad de propiedad privada en zona maritimo-terreste o playa, aunque
no se dice, sin embargo, ciales son los modos posibles para adqui-
rirla (28).

En conclusidn, se puede afirmar que antes de 1866 no se cuestiona
la doctrina si existe propiedad privada en zona maritimo-terrestre o playa.
Se limita a recordar que segun las Partidas existe posibilidad de edificar.
Después de 1866, y mas claramente desde 1880 (la Ley de Puertos de esa
fecha si habla de enclaves privados), la doctrina acepta su posibilidad
sin indicar los modos de adquisicion. Hay en ello un salto. De no men-

(27) SAvLa, liustracion del Derecho Real de Esparia, 3.* ed., 1832, tomo [, p. 98: «ni
podra tampoco ninguno usar de estas obras ni derribarlas sin otorgamiento del que las hi-
z0. Pero si las derribare el mar u otro, 6 se cayesen, bien podria cualquiera hacer otro
edificio en el mismo lugar. Son pues del que edificéd mientras se conservan, y no mas, d.
1.3.». COLMEIRO, Derecho Administrativo Espariol, vol. 11, 1865, p. 7: «tampoco se pue-
de edificar en la ribera de modo que se embargue el uso comunal de la gente (...); y por
eso a nadie le es licito construir en ella sin previa licencia de aquellas autoridades».

(28) GurTIERREZ FERNANDEZ, B., Cddigos o Estudios Fundamentales sobre el Dere-
cho Civil Espanol, tomo 11, 2.* ed., Madrid (1868, p. 21): «pero el Estado, que (...) es
dueflo (...), lo es todavia mas de las costas; las playas (...) le pertenecen, a menos que no
estén en el dominio particular, legitimamente adquirido (...). La edificacion en la ribera
del mar no es un acto libre. El Estado la concede perpétua o temporalmente por causas
de utilidad publica, y en cuanto no embargue al uso comunal (...)». GOMEZ DE LA SERNA,
MONTALBAN, Elementos del Derecho civil y Penal de Espafia, tomo 1, Madrid (1886, p.
554): «18. (...) El Estado es el dueiio de las costas, y de las playas (...), a no ser de la parte
que se halle en propiedad particular adquirida por titulos legitimos (...) 19. (...) en ningtin
punto de las costas, playas, (...}, se puede ejecutar obras nuevas ni construir edificio algu-
no sin la competente autorizacion (...)». PosaDA, Tratado de Derecho Administrativo, vol.
I1, 1888, p. 195: «Los terrenos de particulares (...) en la zona maritimo-terrestre, estan
sometidos a las servidumbres de salvamento y vigilancia litoral». SANTAMARIA DE PARE-
DES, Curso de Derecho Administrativo, 1908, p. 523: «3) Propiedad de Particulares. Los
terrenos de propiedad particular (...} enclavados en la zona maritimo-terrestre, estan so-
metidos a las servidumbre de salvamento y vigilancia litoral (...)».

SANCHEZ ROMAN, Derecho civil Espariol. (Comtun y Foral), tomo 11, 2.* ed., Madrid,
1911, p. 493, la zona maritimo-terrestre es «de dominio nacional y uso publico, sin perjui-
cio de los derechos que correspondan a los particulares». Este autor, como se ve, no habla
de propiedad privada, sino de derechos de los particulares.

Viso (Lecciones elementales de Historia y de Derecho civil, mercantil y penal de Espa-
Aa, Parte segunda del Derecho civil, 5.% ed., Valencia, 1885, tomo 11, p. 13), sigue las Par-
tidas. Los que actualizaron la edicién no modifican este punto.
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cionarse el tema se pasa a su admision sin justificar suficientemente el
origen. Existe, pues, una zona oscura que no permite hacer afirmacio-
nes tajantes. Es de resaltar que gran nimero de litigios tiene su origen
en adquisiciones procedentes de la legislacién desamortizadora.

Lo cierto, y eso es lo que importa, porque determina la situacion
de la que parte la nueva Ley de Costas, es que el Tribunal Supremo
reiteradamente ha reconocido la existencia de propiedad privada cuando
la adquisicion fue anterior a 1880; y aunque claramente no cuente
con argumentos a su favor en las Partidas, no por ello ha dejado
de contar con apoyo. Ese apoyo ha estado en las sucesivas Leyes
de Puertos (1880, 1928) y en la Ley de Costas de 1969, coincidiendo
en la interpretacion de estos textos legales con sector de la doctrina.

HI. EL ARTICULO 132 DE LA CONSTITUCION DE 1978

La valoracion de la Disposicién Transitoria primera, nimeros 1
y 2, exige detenernos en el articulo 132.2 de la Constitucion Espafo-
la. Este precepto, como se sefiald, declara a la zona maritimo-terrestre
y playas bienes de titularidad estatal, calificindolos como dominio
publico «en todo caso». ;(Qué incidencia tiene, este articulo, en las
situaciones de hecho contempladas en la Disposicion Transitoria pri-
mera de la Ley de Costas? La respuesta depende del significado que
se atribuya a la Constitucion.

1. Posibles interpretaciones del articulo 132.2 de la Constitucion

El texto del ‘articulo 132.2 de la Constitucién admite diferentes
interpretaciones (28 bis)

— Primera interpretacion. Consiste en entender que la Constitu-
cién restaura un viejo principio del Derecho histérico espafol: que
nunca se admitio propiedad privada en zona maritimo-terrestre. Sig-
nifica negar que los particulares hayan adquirido alguna vez el domi-
nio, y en consencuencia, la necesidad de que esos bienes reviertan
al Estado, sin derecho a indemnizacion. Solo habria una excepcidn:
aquellos casos en.que el particular cuente con sentencia judicial firme
favorable, pues aqui tiene un titulo que le protege (cosa juzgada,
art. 1.251.2 Cc.).

Con esta interpretacion, la Constitucidn realiza un mandato para
el futuro y una interpretacién vinculante de la legislacion anterior

(28 bis) Vid. GuaITa, A., Derecho Administrativo. Aguas, Montes, Minas, 2.* ed.,
Madrid, 1986, pp. 54-55.
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(interpretacion auténtica), que implica retroactividad. Este tipo de in-
terpretacion, como sefiala Castro, se utiliza con cardcter excepcional
y con el fin de «rectificar discrecionalmente la mala redaccion de una
ley, poner cota a una interpretacién equivocada o indeseada de los
Tribunales, o simplemente, estrechar el ambito de libertad dejado al
intérprete, y que se ha revelado excesivo o peligroso» (29).

Sin embargo, como puede comprenderse, la utilizacion de la inter-
pretacién auténtica debe de tener limites. ;Es posible admitirla cuan-
do hay leyes (Leyes de Puertos de 1880 y 1928; Ley de Costas de
1969) que expresamente hablan de enclaves de propiedad privada en
zona maritimo-terrestre, sobre las que se ha construido una clara orien-
tacion jurisprudencial? ;Es posible cuando, ademas, ha pasado mas
de un siglo desde la primera ley que dio pie a esa orientacién? Enten-
der asi el articulo 132.2 de la Constitucién ;jno implica colisién con
el principio de irretroactividad de las normas restrictivas de derechos
individuales reconocido por el articulo 9.3 de la Constitucién? ;y con
el principio de seguridad juridica reconocido también en el mismo
articulo?

Como puede advertirse la oportunidad de una interpretacion autén-
tica provoca serias dudas.

— Segunda .interpretacion. Consiste en entender que a partir de
1978 no cabe propiedad privada en zona maritimo-terrestre. La Cons-
titucion declara que todo el litoral espafiol, sin excepcion, es dominio
publico. Hacia el futuro, la Constitucién implica la exigencia de de-
manialidad de toda esa zona, incompatible con la subsistencia de pro-
piedad privada, consecuencia de ciertas interpretaciones dadas a las
leyes anteriores.

(Cémo se va a producir la integracion de esas situaciones en el
dominio publico?

La integracién se puede producir de dos diferentes maneras:
1. Automadticamente, como efecto directo de la Constitucion; por
tanto, sin necesidad de una ley que desarrolle dicha integracién, 2. A
través del desarrollo por el legislador ordinario; la completa demania-
lidad se producird cuando una ley desarrolle la Constitucidn.

Pero, al margen de como se entienda que se produce la integra-
cién, lo cierto es que la misma no se puede efectuar sin compensa-
cion, pues implicaria una confiscacion y una contradiccion con los
principios constitucionales. El articulo 33.3 de la Constitucion dice
que «nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa
justificada de utilidad publica o interés social, mediante la correspon-
diente indeminazacion...». La compensacion si debe ser desarrollada
por ley.

(29) CASTRO Y BRrAvO, F., Derecho civil de Espaia, Tomo 1, 2.* ed., Madrid
1949, (reimpresién Madrid, 1984), p. 466.
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— Tercera Interpretacion. Consiste en entender que a partir de
1978 no se admite que surja propiedad privada en zona maritimo-
terrestre, siendo respetadas, al mismo tiempo, las posibles situaciones
anteriores. A diferencia de la interpretacidon anterior, ésta no produce
necesariamente la transformacién de las posibles propiedades priva-
das existentes en zona maritimo-terretre, en dominio publico.

Esta posicion, sin embargo, es dificil de sostener porque, por un
lado, el tenor literal de la Constitucion es tajante: la zona maritimo-
terrestre es dominio publico en todo caso, sin excepciones. Por otro,
si se tiene presente los debates constitucionales, parece que se preten-
dia que toda la zona maritimo-terrestre fuera dominio piblico (30).

2. Interpretacion jurisprudencial del articulo 132.2
de la Constitucién Espaiola

El Tribunal Supremo, en un primer momento, no menciona al
articulo 132.2, aunque mas tarde lo tiene presente. Hay que destacar
que, a pesar de la Constitucién, el Tribunal Supremo, sigue admitien-
do que puede existir propiedad privada en zona maritimo-terrestre,
si se demuestra alguno de los requisitos que este Tribunal exije. Por
ultimo, también se puede hablar de una cierta orientaciéon a favor
del dominio publico. Esto se refleja en lo siguiente.

Por un lado, como se indicd, hay dos sentencias (31) en las que
de haberse seguido la orientacion jurisprudencial, el Tribunal Supre-
mo tendria que haber reconocido la existencia de dominio privado
(las adquisiciones eran anteriores a 1880). Sin embargo, en un caso
se declaré bien de dominio publico a la zona maritimo-terrestre; en
el otro, al particular se le reconocié un dominio «degradado» o un
derecho real «atipico», sin limitacién temporal.

Por otro lado, el articulo 132.2 de la Constitucién Espafiola ha
determinado, en ocasiones, un mayor rigor en la apreciacion de la
prueba. El Tribunal Supremo habia seiialado que el particular que

(30) SAINz MORENO, F., expone todo el iter parlamentario del articulo 132.2 de
la Constitucién, sefialando que fue en el Senado donde se planted la dura polémica
del respeto a los derechos adquiridos; sefiala como la enmienda presentada por el sena-
dor Iglesias Corral sobre el respeto de los derechos adquiridos fue retirada para «evitar
que (...) figure como derrotada en las actas de este Senado» (RAP 1982, num. 99,
pp. 223-231). En el mismo sentido MARTIN-RETORTILLO, L., sefiala que «no pre-
valecieron las enmiendas que auspiciaban la demanialidad ‘‘sin perjuicio de los dere-
chos adquiridos”’. De modo que la Constitucién es firme al respecto. Y no admite
fisuras ni excepciones» (REDA 1982, num. 34, p. 520), y Bercovitz, R.: «el estudio
de los debates parlamentarios muestra, sin lugar a dudas, que nuestros constitucionalis-
tas no quisieron excepcionar del dmbito de la aplicacidn del articulo 132.2 las situacio-
nes previamente existentes, es decir, los derechos adquiridos» (CCJC, num. 6, 1984,
p. 2047).

(31) Vid. nota nim. 17.
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se opusiera a la pretension del Estado tenia que probar los hechos
obstativos a esa pretension, o en su caso, los derechos que sobre la
misma adujera. Tras la Constitucion ha declarado que la fuerte pre-
suncion en pro del dominio nacional, que exige para ser destruida
una rigurosa demostracion en contrario, «ha de acentuarse después
de la vigencia de la Ley Fundamental» (32).

Pero ;qué ha supuesto realmente el articulo 132.2 de la Constitu-
cién para el Tribunal Supremo, en cuanto al reconocimiento de pro-
piedad privada en zona maritimo-terrestre?

Aunque no se declare expresamente, el que el Tribunal Supremo con-
tinue reconociendo dominio privado en zona maritimo-terrestre si se cum-
ple alguno de los requisitos que exige (también hay sentencias en sentido
tontrario; vid. supra), significa un respeto a las situaciones previas a la
Constitucién: el respeto a los derechos adquiridos (32 bis)

3. Interpretacién doctrinal del articulo 132.2 de la Constitucién
Espaiiola

I.a mayoria de los estudios doctrinales son anteriores a la Consti-
tucion, de ahi que légicamente no mencionen el articulo 132.2. Poste-
riormente, han ido apareciendo algunos articulos en los que se han
sostenido distintas posiciones.

L. Martin-Retortillo y F. Sainz Moreno consideran que la Consti-
tucidn declara al litoral espaiiol dominio publico sin excepciones. Nie-
gan la subsistencia de posibles derechos adquiridos. Sostienen tam-
bién que el precepto constitucional es directamente aplicable (33),
criticando duramente la orientacion jurisprudencial que reconoce pro-
piedad privada en zona maritimo-terrestre después de 1978. Propone
Sainz Moreno como solucion que la propiedad privada de zona
maritimo-terrestre se convierta en una concesion, salvo que resulte
notorio perjuicio para el interés piblico (34).El fundamento de esa conce-
sién se encuentra en el principio general de nuestro ordenamiento de

32} STS de 6 de octubre de 1986, 10 de noviembre de 1986, 25 de junio de 1987.
(32 bis) En la reciente sentencia de 6 de julio de 1988, el Abogado del Estado alego
en su recurso infraccion por inaplicacién del articulo 132.2 de la Constitucién, porque
no se podia interpretarlo en el sentido de que se respetasen las propiedades pnvadas
en zona maritimo-terrestre. El Tribunal Supremo habla, por primera vez del respeto
a los derechos adquiridos, pero no constituye la base de su decision.

(33) SAINz MoRrEeNo, F., sefiala que «el articulo 132 de la Constitucién contiene
un mandato de eficacia inmediata que no necesita de una ley de aplicaciény (RAP
1982, nim. 99, p. 234). MARTIN-RETORTILLO, L., critica al Tribunal Supremo en la
sentencia de 13 de octubre de 1981 por haber declarado propiedad privada en zona
maritimo-terrestre a pesar del art. 132 de la Constitucién; «porque se intente afirmar
el valor normativo de la Constitucién; porque ésta se configure, en definitiva, como
norma juridica (...). Pero es bueno que digamos, también, que es una norma. Inmedia-
tamente aplicable. Y vinculante». (REDA 1982, num. 32, p. 519).

(34) RAP 1982, num. 99, pp. 240, 242.
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respeto a los derechos adquiridos, y no en el articulo 33 de la Consti-
tucidn que se dirige al futuro.

En sentido contrario se pronuncia Bercovitz (35). Entiende este
autor que el articulo 132.2 de la Constitucion no puede implicar un
efecto confiscatorio (art. 33.3 CE), ademds de que la Constitucion
garantiza la irretroactividad de las disposiciones restrictivas de los de-
rechos individuales (art. 9.3 CE).

IV. ANALISIS DE LA DISPOSICION TRANSITORIA PRIMERA,
NUMEROS 1 Y 2, DE LA LEY DE COSTAS DE 1988.

1. Interpretacion del articulo 132.2 de la Constitucién acogida
en la Disposicién Transitoria Primera, nimeros 1 y 2, de la Ley
de Costas de 1988

Dos son los elementos que se tendran en cuenta. Son, el tenor
literal de la Disposiciéon Transitoria Primera, nameros 1 yv 2, y la
Exposicién de Motivos de la Ley.

1.1. E! tenor literal

La Disposicién Transitoria Primera, numero 1, hace simple refe-
rencia al articulo 132.2 de la Constitucidn. Ello no permite conocer
qué interpretacion constitucional ha sido la acogida. El dato que, sin
embargo, permite llegar a una conclusion estd en determinar los su-
puestos regulados y los no regulados en la Disposiciéon Transitoria
Primera, numeros 1 y 2.

Como se indicd, solo dos supuestos son regulados: 1. titulares
de propiedad privada reconocida por sentencia judicial firme, la cual
se transformard, en una concesion de duracién, como méximo, de
sesenta afios, y 2. poseedores de zona maritimo-terrestre protegidos
por el articulo 34 de la Ley Hipotecaria, que se sujetaran al régimen
general de aprovechamiento, con ciertas preferencias. Ningun otro su-
puesto se regula.

Por lo expuesto parece que la Disposicién Transitoria Primera,
numeros 1 y 2, interpreta el articulo 132.2 de la Constitucién en el
sentido de que nuestro Derecho historico nunca admitié propiedad
privada en zona maritimo-terrestre (primera posible interpretacion del
texto constitucional sefialada supra). De ahi que sélo indemnice a los
titulares de propiedad privada reconocida por sentencia judicial fir-
me, lo cual no es tanto consecuencia de que se admita propiedad

(35) BERcOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., CCJC num. 6, 1984, p. 2.048.
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privada cuanto del respeto a la cosa juzgada. De ahi también el que
a los poseedores de zona maritimo-terrestre protegidos por el articu-
lo 34 de la Ley Hipotecaria se les someta, sin més, al régimen general
de aprovechamiento de la nueva Ley, aunque se les concedan deter-
minadas ventajas. De ahi, por fin, el que no se haga alusion a los
demas poseedores de zona maritimo-terrestre.

Si el legislador ordinario hubiera admitido que la anterior legisla-
cién permitia propiedad privada en zona maritimo-terrestre, al decla-
rar con posterioridad a la Constituciéon que todo el litoral espaiiol
es dominio publico, cualquier titular que la hubiera adquirido legiti-
mamente hubiese tenido que ser indemnizado por la privacién, y no
unicamente aquellos particulares que contasen con sentencia judicial
favorable.

1.2. Exposicion de Motivos

La Exposicién de Motivos sefiala que la nueva Ley de Costas es
innovadora. Parte de esa innovacion consiste en haber restaurado «en
su pureza principios de hondo arraigo en nuestro Derecho histérico
pero que habian quedado debilitados en su aplicacion». Posterior-
mente se aclara que esos principios implican calificar al mar y su
ribera de «patrimonio colectivo». Se sefiala también que la Ley de
Costas de 1988 supone cerrar «el paréntesis de signo privatizador que
inicio la Ley de Aguas de 1866, con un equivoco respecto a los dere-
chos legitimamente adquiridos, que no deberian ser otros que los con-
cesionales», y no admisidn de propiedad privada.

La Exposicién de Motivos apoya la anterior conclusion.

2. La constitucionalidad de la Disposicion Transitoria Primera,
nimeros 1 y 2, de la Ley de Costas de 1988

La Disposicion Transitoria Primera, numeros | y 2, de la nueva
Ley de Costas ofrece una determinada interpretacion del articulo 132.2
de la Constitucion, que realiza el legislador ordinario. Sin embargo,
ese caracter interpretador del texto constitucional no exime de anali-
zar la posible constitucionalidad de la misma.

Nuestro analisis se centrard en dos aspectos.

2.1. Retroactividad y respeto debido al derecho de propiedad
Como se ha senalado, el legislador ordinario, en la nueva Ley

de Costas, ha entendido que la Constitucién contiene, en su articu-
lo 132.2, no sélo un mandato para el futuro, sino también una inter-
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pretacion vinculante de la legislacion anterior. Esta interpretacion (in-
terpretacion auténtica) implica cierta retroactividad si se admite que
con la legislacion anterior pudo existir propiedad privada en zona
maritimo-terrestre. Por ello es conveniente recordar, brevemente, lo
que dispone la Constitucion acerca de la retroactividad de las leyes.

El articulo 9.3 de la Constitucion dispone la irretroactividad de
las «disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de dere-
chos individuales»; «en todo lo demas —sefalan Diez-Picazo vy
Gullén— la Constitucién deja al legistador un amplio margen de ac-
tuacidén y (...) fuera de esas coordenadas el legislador es soberano
para dotar a las normas de efecto retroactivo» (36).

El alcance del articulo 9.3 de la Constitucién ha sido valorado
de diverso modo en la doctrina (37) y, el Tribunal Constitucional ha
sefalado (38) que el término «disposiciones» abarca a las Leyes y que
«derechos individuales» son, en todo o en parte, los derechos fundamen-
tales del Titulo I de la Constitucion (39).

Se puede tal vez entender que en el ambito de los derechos funda-

(36) Diez-Picazo y GULLON, Sistema de Derecho Civil, vol. 1, 6.* ed., Madrid,
1988, p. 124.

(37) Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T. R., entienden (aunque aluden a
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional) que la prohibicidn de retroactividad del
articulo 9.3 de la Constitucion Espafola se limita a los Reglamentos, no a las Leyes,
y que engloba los derechos adquiridos, en Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, 4.*
ed., Madrid, reimpresion 1988 pp. 81-89.

Lorez MeNuDO, F., mantiene que son Leyes y Reglamentos los afectados por el ar-
ticulo 9.3 .de'la Constitucién . Espafiola, y que sélo los. derechos de la seccion 1.2,
del Capitulo segundo, del Titulo I de la Constitucion son los incluidos,en La irretroactivi-
dad de las leyes en la Constitucion de 1978 (Comentario a la sentencia del Tribunal Consti-
tucional de 20 de julio de 1981 sobre la Disposicion Adicional quinta de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado 1981), «REDA» 1981, nim. 31, p. 727, y El principio
de irretroactividad en las normas juridico-administrativas, Sevilla, 1982, pp. 210-228.

(38) SSTC 27/1981, de 20 de julio; 6/1983, de 4 de febrero.

(39) Gava Siciuia, R., entiende que, si en una primera etapa el Tribunal Constitu-
cional afirma que el alcance del articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola abarca en todo
o en parte los derechos fundamentales del titulo 1 de la Constitucién, a partir de la
STC 42/86, de 10 de abril, se restringe a la seccion 1.2, del Capitulo segundo, del Titulo
I, de la Constitucion (en £/ principio de irretroactividad de las leyes en la jurisprudencia
constitucional, Madrid, 1987, pp. 207-212, y 301; cfr. también OTTO, Derecho constitu-
cional: sistema de fuentes, 2.* ed., Madrid [1988], p. 98). Segiin ese criterio, la Disposicion
Transitoria primera, numeros | y 2, de 1a nueva Ley de Costas, ain en el supuesto de que
se entienda que la legislacion anterior admitia propiedad privada en zona maritimo-terrestre,
no ataca el principio de irretroactividad garantizado en la Constitucidn: estariamos dentro
del margen de discrecionalidad que tiene el legislador ordinario para dar a las normas efec-
tos retroactivos. No obstante, todavia cabria plantear la inconstitucionalidad de la Dispo-
sicion Transitoria Primera, nims. 1y 2, atendiendo al principio de seguridad juridica que,
entiende GAva SiciLia, R. (p. 214), es principio independiente del de irretroactividad de
las disposiciones restrictivas de derechos individuales. Sobre este punto ha dicho el Tribu-
nal Constitucional: «es suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irre-
troactividad de lo no favorable, interdiccion de la arbitrariedad, pero que, si se agotara
en la adicion de estos principios, no hubiera precisado de ser formulada expresamente»
(STC 15/1981, de 7 de mayo).
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mentales la irretroactividad de las normas juridicas se justifica como
garantia constitucional de los mismos; garantia que se realiza frente
a las actuaciones del legislador y en el modo y medida en que esos
derechos se encuentran reconocidos en la Constitucidn.

Trasladdndonos al derecho de propiedad, que es el que aqui nos
interesa, parece posible admitir que estd incluido dentro de los dere-
chos a los que alcanza la garantia de irretroactividad, en cuanto que
la Constitucion garantiza el respeto a su contenido esencial frente a
las actuaciones del legislador (art. 53 CE). En este caso, el alcance
de la irretroactividad del articulo 9.3 de la Constitucidn lo determinara
el articulo 33 de la misma. Dicho articulo impone el reconocimiento
de las propiedades existentes en el momento de la entrada en vigor
de la Constitucidn (art. 33.1), sin perjuicio de su posible expropiacion
(art. 33.3), pero no impide que la delimitacion del contenido del-dere-
cho de propiedad se modifique en las propiedades existentes de acuer-
do a la funcién social (art. 33.2 CE).

La Disposicion Transitoria Primera, numeros 1 y 2, sélo admite
la existencia de aquellas propiedades privadas reconocidas por senten-
cia judicial firme. De acuerdo a lo que se acaba de exponer: sera
inconstitucional si realmente el Derecho anterior admitié propiedad
privada en zona maritimo-terrestre; no lo sera si efectivamente en
el Derecho histdrico no hubo base para el reconocimiento de propie-
dad privada. El constatar si se admitié o no propiedad privada es
una cuestion de hecho que no depende de la voluntad del legislador
actual y, como se ha sefialado, no es posible con absoluta certeza
afirmar que no haya podido existir propiedad privada en zona
maritimo-terrestre. En el supuesto (cosa posible) de que haya existido
propiedad privada en zona maritimo-terrestre, la retroactividad que
establece la Disposicion Transitoria Primera, numeros 1 y 2, de la
Ley de Costas lesiona el derecho de propiedad de quienes no litiga-
ron y en consecuencia no cuentan con sentencia judicial firme, al
mismo tiempo que se produce un tratamiento desigual entre esos pro-
pietarios y los que litigaron y obtuvieron sentencia judicial firme.

2.2. Constitucionalidad de la transformacion del derecho
de propiedad reconocido por sentencia judicial firme en concesidn
de aprovechamiento

Aunque admitamos gue el Derecho histdrico espafiol nunca reco-
nocié propiedad privada en zona maritimo-terrestre, surge una nueva
cuestion: ¢Es constitucional la transformacién del derecho de propie-
dad privada reconocido por sentencia judicial firme en un derecho
de aprovechamiento de treinta o sesenta afios que prevé la nueva Ley
de Costas?

A proposito de esta transformacion hay que cuestionarse en pri-
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mer lugar si nos encontramos ante una delimitacion del contenido
de la propiedad privada, en razon de la funcidn social (art.33.2 CE),
o ante una privacién del dominio, es decir, ante una expropiacion
(art. 33.3 CE). Para responder a esta cuestion hay que tener en cuen-
ta si esa trasformaciéon ataca o no el contenido esencial del derecho
de propiedad (40).

La transformacion prevista en la Disposicién Transitoria Primera,
namero 1, de la nueva Ley de Costas implica: 1. Limitacion del con-
tenido del derecho. 2. Limitacidén temporal.

Respecto al primer aspecto, limitacidén del contenido del derecho,
podria pensarse que no es una privacion del derecho de propiedad
existente, sino una delimitacién, de acuerdo con su funcidén social,
justificada por la Constitucién. Sin embargo, la transformacién se
produce mas alla, porque el derecho de propiedad se convierte en
un derecho de naturaleza diferente (concesién), cuyo contenido no
es uniforme pues, depende de la utilizacién que se haya venido ha-
ciendo con anterioridad («respetando los usos y aprovechamientos exis-
tentes») que es la que conforma el contenido de la nueva concesion.
Porque ademds, el derecho de propiedad que se tenia es perpétuo
y la concesidn temporal (segundo aspecto).

Estas razones hacen que tengamos que afirmar que en este caso
se produce algo mds que una delimitacidon del contenido del derecho
de propiedad, en razon de su funcion social; y que estamos, ante
una privacion, de caracter expropiatorio. Expropiacion legislativa, que
en este caso, como toda expropiacion, esta sometida al control consti-
tucional (41).

La cuestiébn que se plantea a continuacién es si es adecuada la
«correspondiente indemnizacion» que por esa expropiacidn se recibe.

La Constitucion exige expresamente que en la expropiacion exista
la «correspondiente indemnizacién» pero no sefiala, de forma directa,
qué extension debe tener y qué criterios de valoracién se deben mane-
jar. Sin embargo, esos limites constitucionales pueden implicitamente
ser deducidos si nos fijamos en la finalidad que el texto constitucio-
nal atribuye a la indemnizacion: sustituir el bien patrimonial por un
equivalente (funcion sustitutoria).

Como ha seilalado el Tribunal Constitucional (42) la cuantia de
la indemnizacién debe ser proporcional al valor real de los bienes
y derechos expropiados, y es consencuencia de esa funcidn sustituto-
ria. Esa proporcionalidad dependerd de la naturaleza de esos bienes
y derechos. La Constitucién no impone un unico criterio de valora-

(40) LOpez Y LopEz A. M., La disciplina constitucional de la propiedad privada,
Madrid, 1988, p. 169.

(41) La STC 166/86, de 19 de diciembre (f.j. 13), entendid que dentro del tenor
literal del articulo 33.3 de la Constitucion Espaiiola caben las expropiaciones legislativas.

(42) STC 166/1986, de 19 de diciembre, f.j. 13. B).
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cion siendo el legislador libre de fijarlos, pero siempre y cuando se
cumpla esa proporcionalidad exigida en la misma.

Cuando la Disposicion Transitoria Primera, nimero 1, de la Ley
de Costas, sustituye el dominio privado de zona maritimo-terrestre
por un derecho de aprovechamiento de duracion limitada ;se ha cum-
plido la necesaria proporcionalidad que debe existir entre el valor del
bien expropiado y la indemnizacién?

Supone ello plantear una cuestion de hecho. Sin embargo, parece
que si lo que se recibe a cambio de la privacion del derecho de pro-
piedad en esa trasformacion tiene un contenido menor y un plazo
de duracion también menor que ese inicial derecho dominical, esa
proporcionalidad por hipodtesis no se da (43).

Sin embargo, notese que la perspectiva desde la que el legislador
ha redactado la Disposicién Transitoria Primera, nimero 1, de la nueva
Ley de Costas, no es exactamente la misma en la que ahora nos mo-
vemos. El legislador ha entendido que en el Derecho histérico no
existié base para el reconocimiento de propiedad privada que deba
respetar. La Disposicion Transitoria Primera, nimero 1, de la Ley
de Costas, no es tanto la consecuencia del reconocimiento de propie-
dad privada cuanto la del respeto a ciertas situaciones juridicas crea-
das por sentencia (cosa juzgada), para él de dudosa legalidad. Ello
implica una consecuencia: el legislador no se siente vinculado por el
articulo 33 de la Constitucién. A estas situaciones reconocidas por
sentencia el legislador no las valora como auténticas propiedades pri-
vadas, amparadas por el articulo 33.1 de la Constitucion, sino como
situaciones patrimoniales dignas de respeto. Aceptando este punto de
vista se podria pensar que el equivalente que ofrece la Disposicion
Transitoria Primera, nimero 1, de la Ley de Costas si es proporcional.

En conclusién, todo el problema de los enclaves de propiedad pri-
vada en zona maritimo-terrestre depende de la valoracién que se haga
sobre el Derecho histdrico y la legislacién inmediatamente anterior
a la Ley de Costas de 1988. Derecho sobre el cual, se tendrd que
pronunciar el Tribunal Constitucional

(43) RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M., en este mismo fasciculo del Anuario, entiende
que la Disposicién Transitoria primera, nim. 1, de la Ley de Costas, es inconstitucional
porque no hay un justiprecio adecuado. Sefala que «la medida expropiatoria es (...) con-
version de propiedad ilimitada en derecho de ocupacién limitado; y lo que hay que indem-
nizar es el valor de lo que resta al derecho limitado para convertirse en propiedad ilimitada»,
ademds de que, esa transformacion, «se muestra ineficaz para tratar los casos de simple
inexistencia actual de uso y aprovechamiento, o de los usos y aprovechamientos proyecta-
dos por el titular para el futuro. Para esos particulares el desamparo seria absoluto».






