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I. INTRODUCCION (¥)

Junto a la costa espafiola, cuya longitud supera los 7.880 kilo-
metros (1), estan situados 478 municipios (2). Parte importante del
territorio de estos municipios esta constituido por zonas de dominio
publico maritimo (zona maritimo-terrestre y playas), cuya extension
es de unas 113.560 hectareas (3). En el litoral estd asentada el 35
por 100 de la poblacién espafola (4), y en €l esta instalada el 64 por

(*) Texto revisado de la ponencia desarrollada en el Seminario de Estudio sobre
el Término Municipal, celebrado en el Instituto Vasco de Administracion Publica,
en Onfate (Guipuzcoa), los dias 18 y 19 de diciembre de 1986.

(1) Segin los datos publicados en la Memoria del Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo de 1985 (Madrid, 1986), los datos de gestion del dominio en las costas
espafiolas son los que aparecen en el cuadro 1.

(2) Segun los datos publicados en la citada Memoria, los municipios y poblacio-
nes de las provincias costeras son los que aparecen en el cuadro 2.

(3) En el documento, publicado por el Ministerio de Obras Publicas y Urbanis-
mo, Politica de Costas. Plan de Actuaciones 1983-1990, Madrid, 1985, se da esa cifra
de 113.560 hectareas de dominio publico maritimo referida a zonas maritimo-terrestres
y playas.

(4) Segun el documento antes citado, Politica de Costas. Plan de Actuaciones
(pag. 9), «en la orla litoral de una anchura de unos 5 kilémetros la poblacién es-
panola era a principios del presente siglo del orden del 12 por 100 de la poblacion
total, en tanto que en la actualidad es alrededor del 35 por 100 de ésta, con una

173

Revista de Admimstracién Pitblica
Nim. 112. Enero-abril 1987



pLI

CUADRO 1

Longitud de la costa y deslinde de playas y ZMT
(Memoria MOPU 1985)

ZM.T. . Plays ) Longitud  Longttud

Oeslindes Sin Destindes 8in de de

on 1983 Des deslindar on 1088 Deslindad deslindar playe costa

Km % Km % Km » Km % xm % Km % Km Km
Guipuzcos 0 0 10.7 -12.0 ‘783 88.0 0 0 23 23.0 78 77.0 9.8 89,0
Vizcaya 0 0 183 178 8s5.7 82.4 o Q 8.8 56.9 5.0 4.1 118 104.0
Cantabria 223 28 118 148 768.7 854 18.2 18.2 63,1 63.1 389 389 50.8 900.2 |
Asturias 0. 0 1410 10.9 3550 89.1 0 [} 54,0 28.4 128.0 7S 180.0 4980
Lugo 0 0 180.0 100 0 [} 0 [} 38.0 100 0 0 38.0 180.0
La Corufia 0 0 763.0 - 895 720 105 0 0 205.0 97,8 50 24 210.0 1.065.0
Pontevedra .0 0 356.8 75.8 1152 4.4 0 0 0 0 920 100 92.0 472
Huelva [} 0 3375 779 959 21 0 0 5.7 46 nre 954 1238 4334
Cadiz 1.7 04 3768 85.0 68,2 15.0 0 [} 14.2 8.0 1703 92.0 184.5 4448
Malaga - 08 1.4 847 1356 74 1.9 0 0 348 28 1322 97.2 1360 160.0
Granada 82.4 81,5 947.0 1.2 13.2 174 o 0 [} ‘0 0 0 38,0 758
Almeria 27 1.17 2297 99.9 03 0.1 2.2 1.2, 99.9 1868 . 0.2 0.1 187.0 230.0
Murcla 0 0 238.5 95,0 12.5 5.0 0 0 ‘0 0 910 100 21,0 2510
Alicants 0 4] 2397 100 0 0 0 0 106.8 100 0 0 106.8 239.7
Valencia 0 0 118.5 100 0 0 0 0 1.2 B ¥ 4 86,3 923 9.5 118.5
Castellon 0 0 1200 100 0 0 0 0 40,0 100 0 0 40,0 120.0
Tarragona 0 0 302.4 915 200 8.5 1.5 1.1 123.7 - 925 100 78 1337 330.4
Barcelona 0 0 106.0 99.0 1.0 1.0 0 0. 6.0 99.0 07 1.0 68.7 107.0
Gerona 0 0 2294 98.8 28 1.2 [} 0 54.1 95.1 2.8 4.9 568.0 2322
Baleares 0 -0 1.133.1 932 829 6.8 0 0 1450 100 0 0 145.0 1.2180
Las Palmas 76 10.7 4200 592 289.0 408 18 1.5 58.8 519 524 48.1 109.0 709.0
Tenerife 36 0.5 2260 33.0 4690 87.0 0.2 0.2 58.9 69.0 280 310 85.0 895.0
Ceuta 15,5 82,0 0 [}] 33 17.0 3.9 94,0

0 0 0.2 8,0 39 188
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Municipios costeros

CUADRO 2

(Memoria MOPU 1985)

Poblecién permenente
Municipios no costercs Municiptos costeros Pobl.
Sup. Long. - » a
Provinvis Toted Totsl NS % Sup. % NS * Sun : % Total 1o Conteros costerce o
Xm? Xm L xm? Hab, Hab, %  Heb. %  Costa
Guipuzcoa 2217 1329 7Y 876 19168 865 10 124 3004 135 737.218 475524 645 281.691 355 74284
Vizcaya 19865 2555 70 72,0 14512 731 27 279 6353 269 1.262.085 433925 343 828.160 85.7 37.142
Cantabria 528868 2828 72 705 - 41798 790 30 295 1.1090 210 542 .060 204.705 377 337.355 623 98.690
Asiurias 105643 4969 57 730 64124 798 21 270 21519 204 1195972 664311 555 531.681 445 99.750
Lugo 98030 19868. 59 889 92020 939 7 N4 601.0 6.1 423.631 367.708 88,7 5§5.925 13,3 37.140
La Corufia 78760 1.0629 47. 508 49880 633 46 494 28900 387 1.149.704 357.308 31,0 792.388 69.0 214.360
Pontevedrs 44648 458Q 33 541 21836 713 28 459 12810 287 912.525 249.362 27,3 683.143 72,7 295.010
Huelva 10.804.7 1454 69 874 61701 810 10 128 19146 190 439.867 204069 463 235.796 53,7 174.038
Cadiz 74034 2740° 28 605 50278 679 17 395 23758 32,1 1.063.004 346.270 32,5 716.734 675 75245
Malaga 72903 1948 88 880 59099 811 14 140 13804 189 1.099.721 312842 285 786.879 718 400072
Granada 125314 75,7 157 945 120898 964 9 55 4416 38 809.318 T21.77% 901 80545 0.9 73.7153
Almeria 8.7741 2273 91 875 65138 742 13 125 22603 258 430.104 155878 38,1 274.426 639 61.231
- Muftia 113174 2020 38 819 01008 723 & 181 21369 277 969.969 034843 655 35.128 45 102940
Alicante 58190 2397 120 870 41519 713 18 130 1.687.1 287 1218894 . 661057 460 637.837 84,0 850.020
Valencia 10.7620 1084 238 908 100506 934 24 9.2 14 66 2.192663 1.117.443 509 1.075420 491 87.018
Castelién 6678,1 1261 118 88,0 57605 863 18 120 91768 137 458226 - 190339 432 259887 568 132650
Tarragona 62830 2578 161 894 49993 799 19 1068 12837 204 547.685 278353 508 269.332 49.2 6500.686
Barcelona 7.732,7 1178 281 915 72191 934 26 8.5 5138 66 4.901.364 1.983.277 404 2918.087 59.8 783.165
Gerona 568863 221,7 197 6899 52289 888 22 101 6574 112 496.535 368.979 743 ° 127.558 25,7 748.783
Bateares 49421 13417 28 430 11557 234 37 570 37864 766 725224 105271 145 619953 855 408.137
Las Paimas 40991 8273 7 206 2532 82 27 794 38459 938 802.585 47860 59 754.725 ‘84,1 167.351
Tenerite 3.4014 7181 4 76 T2 227 49 924 26293 773 730.423 17191 23 713232 97,7 121614
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FERNANDO SAINZ MORENO

100 de la potencia industrial de Espana (5). El litoral ha adquirido,
pues, una importancia econémica y politica que justifica y exige una
enérgica intervencion del poder publico para ordenarlo y proteger-
lo. Nuestra Constitucidn, por ello, establece que «los poderes publi-
cos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos natu-
rales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender
y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable so-
lidaridad colectiva» (art. 45.2), y, mas adelante, califica como «bienes
de dominio publico estatal», en todo caso, «la zona maritimo-terres-
tre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona
econémica y la plataforma continental» (art. 132.2).

Ahora bien, reconocida la necesidad de una enérgica interven-
cién publica en estas zonas, es necesario determinar de qué modo
y por quién ha de llevarse a cabo; la cuestién consiste, pues, fun-
damentalmente en distribuir las competencias de los poderes pu-
blicos que aqui deben intervenir: el Estado, las Comunidades Auté-
nomas y los municipios. Concretamente, esta ponencia tiene por
objeto examinar la posicién de los municipios costeros. Desde la
perspectiva del interés propio de los municipios se enfoca, pues, el
examen de la gestién del dominio maritimo estatal.

Es evidente que para los municipios costeros la ordenacién del
litoral, su uso y defensa constituye una cuestion del maximo inte-
rés; en muchos casos, una cuestién vital. Por tanto, no cabe la me-
nor duda que ello forma parte del «interés propio» de estos muni-
cipios, del «circulo vital de sus intereses» y, en consecuencia, de
aquellas materias en cuya gestién deben participar necesariamente
con la autonomia suficiente para defender ese interés (art. 137 CE
y art. 1.° de la Ley 7/85, de 2 de abril).

Pero también es evidente que los intereses aqui en juego tras-

densidad cuatro veces superior a la media nacional, que en ciertas zonas llega a su
vez a triplicarsc estacionalmente por la poblacion turistica, ya que el 8 por 100
de ésta sc concentra en las costas».

(5) En ¢l documento Politica de Costas. Plan de Actuaciones citado (pag. 11) se
dan los siguientes datos: «La potencia instalada en dicha zona, por facilidades de
abastecimiento y distribucién, alcanza ya el 64 por 100 del total nacional. El trans-
porte maritimo significa ¢l 95 por 100 del comercio exterior, con 235 millones de
toneladas, y mas de 200 puertos comerciales, industriales v pesqueros, ademas de
los deportivos.» «En resumen —continaa el documento—, puede decirse que se esta
produciendo un acelerado proceso de centrifugacion al litoral, con pérdida de po-
blacién en el interior, de forma que’alrededor de un 20 por 100 de la costa espa-
fiola ya estda urbanizada o tiene la calificacion de urbanizable, un 7 por 100 de ella
esta dedicada a instalaciones portuarias, un 3 por 100 a instalaciones industriales,
el 8 por 100 no tiene aan usos claramente definidos o irreversibles.»
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cienden del interés municipal, alcanzando no sélo la condicién de in-
tereses de la Comunidad Auténoma, sino también del Estado. La in-
tervencion del Estado en las costas es ineludible porque su ordena-
cién, uso y proteccién afecta a intereses nacionales, hasta el punto
de que la Constitucién ha atribuido al dominio maritimo la condi-
cién en todo caso, de dominio publico estatal.

Ello exige delimitar cuales son, en cada cuestiéon concreta, los in-
tereses concurrentes y los prevalentes que justifican la intervencion
de quien tiene atribuida la competencia para gestionarlos. Se trata
de una materia dificil y delicada sobre la que existe una tensién
creciente, por ser creciente también la importancia de las costas.
Asi se ha puesto de manifiesto en las recientes reformas legislativas
en Italia (6) y en Francia (7) y en el avanzado proyecto de reforma
en Espaiia (8).

No se trata ahora de la discusién sobre el caracter demanial de
estas zonas y de la existencia de enclaves privados, cuestién que,
dado el tenor taxativo de nuestra Constitucion, esta ya resuelta o,
al menos, deberia estarlo (9), sino de la cuestién de determinar los

(6) En Italia, la cuestion se ha planteado tanto desde la perspectiva general de
la ordenacion del territorio (assetto del territorio) como desde la perspectiva mas
concreta, aunque relacionada con la anterior, de fijar la posiciéon de los municipios
frentc a las regiones y frente al Estado en esta materia, esto es, desde la perspec-
tiva del alcance de la autonomia municipal en esta matcria (la autonomia munici-
pal garantizada por la Constitucion, articulo 5.°: «La Repubblica, una e indivisibile,
riconosce e promuove le autonomie locali»). La bibliografia es muy amplia. Recien-
temente, GRECO-MURRONI, Demanio marittimo, zone costiere, assetto del territorio,
Bolonia, 1980 (antes, N. GReco habia publicado Proprieta pubblica ¢ gestione delle
coste, Roma, 1971); D'AMico CERVETTI, Demanio marittimo e assetto del territorio,
Milan, 1983, y CasaNova MAURO, Demanio marittimo e poteri locali, Milan, 1986. Este
ultimo autor defiende la via de la planificacién para determinar los margenes res-
pectivos de acciéon del Estado y de las autonomias (pag. 143).

() En Francia, la reciente Ley de 3 de enero de 1986, «relative a I'aménagement,
la protection et la mise en valeur du littoral» (publicada un afo después de la Loi
montagne, de 9 dc enero de 1985), ha suscitado una fuerte polémica. Vid. la crénica
publicada por Philippe GODFRIN en «Actualité Juridique - Droit Administratif», 20 ju-
nio 1986, pags. 359 y ss. La importancia de la materia hizo muy larga y dificil la
elaboracién de la Ley. El 6 de mayo de 1982, un comité interministerial definié las
grandes orientaciones de un proyecto de ley sobre el litoral, y éste no fue apro-
bado hasta enero dec 1986. Se cre6, ademas, un ministére de la Mer para la «recon-
quista del litoral» contra ocupaciones ilegales. Vid. también el conjunto de estudios
dirigidos por Jean-Claude HELIN y René HosTiou sobre esta Ley y publicados en la
«Revue Frangaise dc Droit Administratif», 2 (5), septicmbre-octubre 1986.

(8) La legislacion vigente sobre costas —fundamentalmente la Ley 28/69, de 2 de
abril; su Reglamento, aprobado por Real Decreto 1088/1980, de 23 de mayo; la
Ley 10/1977, de 4 de enero, sobre mar territorial, y la Ley 7/1980, de 10 de marzo,
sobre proteccion de las costas espafiolas— ha quedado superada. En la actualidad
existe un proyecto de nueva Ley de Costas, al parecer ya muy elaborado.

(9) La legalidad de enclaves privados ha sido examinada ampliamente por la
doctrina: Nemesio RODRIGUEz MORo, La propiedad privada en la zona maritimo-
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derechos e intereses aqui presentes y de ordenar, mediante una ade-
cuada coordinacion, las competencias concurrentes (10).

De una parte, pues, el derecho de los municipios costeros a deci-
dir por si mismos su propio desarrollo (autonomia local), pero, de
otra parte, la responsabilidad del Estado —y, en su caso, de las
Comunidades Auténomas— sobre lo que suceda en unos terrenos
que forman parte del dominio publico estatal. Concurrencia de de-
rechos tanto mas dificil de armonizar cuanto que en la franja del
litoral se realizan actividades contradictorias (turismo e industria,
por ejemplo) y se persiguen objetivos distintos.

Esta ponencia tiene por objeto analizar la cuestién desde la pers-
pectiva municipal, teniendo en cuenta que estas zonas forman parte
del término municipal, que es la materia del Seminario.” Por
ello debemos comenzar examinando en qué medida el llamado «do-
minio maritimo estatal» forma parte de cada uno de los términos

terrestre, <REVL» (157), 1968; Lorenzo MARTINEz ESCUDERO, Las playas como bienes
de dominio publico. Especial referencia a los enclaves de propiedad privada, «REVL»
(167), 1980 (y, mas recientemente, en la 2. ed. de su libro Playas y costas: su régimen
juridico-administrativo, Madrid, 1985); Jesus LEGuINA, Propiedad privada y servidum-
bre de uso publico en las riberas del mar, en esta Revista (65), 1971, y, posterior-
mente, La defensa del uso publico de la zona maritimo-terrestre, «REDA» (2), 1974;
Mario CoNDE, El pretendido uso publico de las playas y ZMT de propiedad particu-
lar, en esta REVISTA (73), 1974; Dictamen del Consejo de Estado sobre concesion de
parcela en zona maritimo-terrestre de propiedad particular, en esta REevisTA (73),
1974; José Maria RODRIGUEZ OLIVER, Ley de costas y propiedades particulares, «<REDA»
(6), 1975; Raimundo b MIGUEL, Dominio publico. Lesividad de orden ministerial que
reconoce de dominio particular a terrenos demaniales enclavados en zona portuaria,
«ADGCE-», I, 1975; Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, ¢Propiedad privada de playas y zona
maritimo-terrestre?, «<REDA» (34), 1982; Fernando SaINz MORENO, Dominio publico
estatal de las playas y zona maritimo-terrestre, en esta Revista (99), 1982; Juan Ro-
DRIGUEZ DRINCOURT, Edificios ruinosos en el dominio publico estatal de las playas,
en esta REvista (106), 1985,

Sobre el problema planteado por los edificios construidos en las playas o zona
maritimo-terrestre, de buena fe, tiene interés la Sentencia del Tribunal Supremo
{Sala 1°) de 1l de funio de 1985 (ponente: Beltran de Heredia) v el comentario a
la misma de Ricardo pE ANGEL YAGUEZ, en el que suscita el tema de la aplicacion
del articulo 361 del Cédigo civil en estos supuestos (construccién, plantacién o siem-
bra en suelo ajeno). Comentario publicado en «La Ley», afio 1985, nim. 1327 (noviem-
bre 1985).

La reciente jurisprudencia no permite, sin embargo, considerar resuelto el pro-
blema. Por ello siguen adoptandose medidas que eviten situaciones confusas. Asi,
el RD 1156/86, de 13 de junio («<BOE» de 19 junio), sobre inscripciones en el Regis-
tro de la Propiedad de fincas colindantes con la zona maritimo-terrestre.

(10) La concurrencia de competencias ha sido y es origen de multiples conflic-
tos. Vid. Pedro GOMEZ QUINTANA, Competencias concurrentes en la zona maritimo-
terrestre, Madrid, 1963; Rafael ArRNaz DEeLGADO, Sistematizacion de las competencias
en la ona maritimo-terrestre, <REDMA» (9-10), 1965, y Los municipios y las zonas
maritimo-terrestres y portuarias, «<REVL» (143), 1965; Nemesio RODRIGUEZ MORO, Las
diversas competencias que concurren en la zona maritimo-terrestre, «REVL» (162),
1969; Angel MENENDEZ REXACH, La ordenacion de las playas y sus problemas juridi-
cos; en especial, el tema de las competencias concurrentes, «RDU» (76), 1982.
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de los municipios costeros. Después habra que examinar a quién
corresponde la planificacién, gestién y proteccién de esos- bienes.

II. TERMINO MUNICIPAL Y DOMINIO MARITIMO

1. Extension del término municipal

Los municipios, entidades basicas de la organizacion territorial
del Estado (11), ejercen sus competencias sobre un territorio deter-
minado, el «término municipal» (12). La delimitacién de este terri-
torio exige, en ocasiones, la adopcién de decisiones politicas («alte-
racién de los términos municipales») (13) y, en otras, la realizacién
de operaciones de comprobacion factica («deslinde» del término
municipal) (14). Estas operaciones pueden plantear problemas espe:
ciales cuando el limite del término municipal es, al mismo tiempo,
limite de la provincia e incluso limite del ambito territorial de la
Comunidad Auténoma. Pero el supuesto que aqui debemos examinar
es aquel en el que el limite del término municipal coincide con la
ribera del mar. En este caso es necesario determinar hasta dénde se
extiende el término municipal. El problema surge porque en el lla-
mado dominio maritimo el legislador, y luego la Constitucién, han
establecido una serie de zonas cada una de las cuales tiene un régi-
men juridico distinto y no todas ellas forman parte del término
municipal.

La determinacién de la extension del término municipal en su
linde con el mar plantea, pues, ademas del problema fundamental-
mente factico de precisar hasta donde llega el territorio del muni-
cipio, el problema juridico previo de determinar si todas las zonas

(11) Articulo 137 CE; articulo 1 Ley 7/85, de 2 de abril.

(12) Articulo 12 Ley 7/85, de 2 de abril: «El término municipal es el territorio
en el que el Ayuntamiento ejerce sus competencias.»

(13) Sobre la regulacion de las alteraciones municipales antes de la Ley 7/85,
vid. José Manuel CasTELLS ARTECHE, La nueva problemdtica de las alteraciones terri-
toriales municipales, en esta REvisTa (100-102), 1983, v la bibliografia e¢n ese articulo
publicada. Posteriormente, ¢l régimen juridico de las alteraciones del término mu-
nicipal ha sido modificado por la Ley 7/85, de 2 de abril (art. 13); el RD legislati-
vo 78171986, de 18 de abril, que aprobo el texto refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de régimen local (arts. 3 y ss.), v el Reglamento de Poblacién y
Demarcacion Territorial de las Entidades Locales, aprobado por Real Decreto 1690/86,
de 11 de julio (cap. I: «De las alteraciones de los términos municipales», por incor-
poracion, fusion o segregacion, arts. 2 a 16).

(14) Sobre el deslinde de los términos municipales, vid. mas adelante el epi-
grafe II, 2.
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del dominio estatal maritimo forman parte de los términos muni-
cipales (y, por consiguiente, de las provincias y Comunidades Auto-
nomas respectivas). Veamos cuales son las zonas y qué posicion ocu-
pa el municipio en ellas. Luego examinaremos los problemas que
plantea el deslinde de las mismas desde el punto de vista de las
competencias municipales.

A) Zonas del dominio maritimo.
a) En general.

La distinciéon de diferentes zonas en el dominio maritimo («ribe-
ras, playas, radas...», segun el art. 339.1.° del Cddigo civil) ha se-
guido una trayectoria histérica algo complicada (15). En la actuali-
dad, la legislacion vigente establece varias zonificaciones no siem-
pre coincidentes (16).

La Constitucién de 1978 ha incorporado algunos de los concep-
tos utilizados por el Derecho vigente en el momento en que se pro-
mulgé:

— En el articulo 132.2 incluye entre los bienes de dominio pu-
blico estatal «la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar
territorial y los recursos naturales de la zona econdmica y la
plataforma continental».

— En el articulo 148.11" afiade otra zona, la de las aguas inte-
riores, al mencionar las competencias que pueden asumir las
Comunidades Auténomas en materia de pesca.

Estos conceptos, utilizados por la Constitucion, proceden del
Derecho vigente en el momento en que la Constitucién se promulgg.
Su alcance es el siguiente:

a') Zona maritimo-terrestre. Definida en la Ley de Puertos de
1928 (art. 1.1) y en la Ley de Costas de 1969 (art. 1.2), es «el espa-

(15) Vid. Fernando Sainz MoORENO, Dominio publico estatal de las playas v zona
marilimo-terrestre, cn esta REVISTA (99), 1982, y bibliografia alli citada.

(16) La Leyv de Puertos (Real Decreto-ley de 19 de enero de 1928) distingue entre
zona maritimo-terrestre y mar litoral. La Lev de Costas, Ley 28/69, de 26 de abril,
distingue entre playas, zona maritimo-terrestre, mar territorial y lecho v subsuelo
del mar territorial v del adyacente. Ademas, existe una Ley especifica sobre el mar
territorial (Ley de 4 de cnero de 1977) y otra sobre la zona econémica {Ley de 20
de febrero de 1978).
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cio de las costas o fronteras maritimas del territorio espafiol que
bafia el mar en su flujo y reflujo, en donde sean sensibles las ma-
reas, y las mayores olas en los temporales ordinarios, en donde no
lo sean». «Esta zona se extiende asimismo por las margenes de los
rios hasta ¢l sitio en quc sean navegables o se hagan sensibles las
mareas.»

El Reglamento de la Ley de Costas (RD 1088/1980, de 23 de mayo)
incluye en la zona maritimo-terrestre a las marismas, «entendién-
dose por tales todo terreno bajo de la zona maritimo-terrestre o del
estuario actual o antiguo de un rio, cualquiera que sea su natura-
leza, que se inunda periédicamente en las mareas y permanece en-
charcado hasta que la evaporacion consuma las aguas almacenadas
o produzca emanaciones insalubres en la bajamar o en época de
calma, aun cuando no encharcamientos» (17).

b") Playas. Definidas en la Ley de Costas de 1969 (art. 1.1)
como «las riberas del mar o de las rias formadas por arenales o
pedregales en superficie casi plana, con vegetacion nula o escasa y
caracteristica» (18):

c') Mar territorial. Definido en la Ley de Puertos de 1928 («mar
litoral», art. 1.2) y en la Ley de Costas de 1969 (art. 1.3) como el
mar «que cifie las costas o fronteras del territorio nacional con sus
ensenadas, radas, bahias, abras, puertos y demads abrigos utilizables
para la pesca y navegacion». La anchura del mar territorial esta de-
terminada actualmente por la Ley 10/1977, de 4 de enero (19).

(17) Sobre las marismas, vid. Luis MORELL, La concesion de marismas y el ar-
ticulo 126 de la Ley del Patrimonio del Estado, en esta REVISTA (68), 1972; Ramoén
MARTIN MATEO, La proteccion de las zonas humedas en el ordenamiento espanol,
en esta Revista (96), 1981; Fernando LOPez RAMON, Consideraciones sobre el régimen
juridico de las marismas, en esta REvisTa (96), 1981; Tomas QUINTANA, La privatiza-
cion de los terrenos de que ha sido desalojado el mar, en esta Revista (111), 1986.

(18) Lorenzo MARTINEZ EScUDERO, Plavas v costas: su régimen juridico-adminis-
trativo, Madrid, 1985S.

(19) La soberania del Estado espanol se extiende fuera de su territorio y de
sus aguas interiores al mar territorial advacente a sus costas. Dicha soberania’ se
ejerce de conformidad con el Derecho internacional sobre la columna de agua, el
lecho, el subsuelo y los recursos de ese mar, asi como sobre el espacio aéreo supra-
yacente (art 1.). La anchura del mar territorial sc¢ fija entre el «limite interior»
(«determinado por la linea de bajamar escorada y, en su caso, por las lineas de
base rectas que sean establecidas por el Gobierno», art. 2¢) y ¢l «limite exteriors
(«determinado por una linea trazada de modo que los puntos que la constituyen se
encuentren a una distancia de doce millas nauticas de los puntos mdas préoximos de
las lineas de base», art. 3.%).
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d’) Zona economica. La Ley 15/1978, de 20 de febrero, esta-
blece que «en una zona maritima denominada zona econdmica ex-
clusiva, que se extiende desde el limite exterior del mar territorial
espafiol hasta una distancia de doscientas millas nauticas, contadas
a partir de las lineas de base desde las que se mide la anchura de
aquél, el Estado espafol tiene derechos soberanos a los efectos de
la exploracion y explotaciéon de los recursos naturales del lecho y
del subsuelo marinos y de las aguas suprayacentes» (20).

e') Plataforma continental. La Ley de Costas de 1969 incluye
entre los bienes de dominio publico «el lecho y el subsuelo del mar
territorial y el del adyacente al mismo, hasta donde sea posible la
explotacion de sus recursos naturales» (art. 1.4). El Convenio de
Ginebra de 29 de abril de 1958 define la plataforma continental
como: «a) el lecho del mar y el subsuelo de las zonas submarinas
adyacentes a la costa pero situadas fuera de la zona del mar terri-
torial, hasta una profundidad de 200 metros o, mas alla de este li-
mite, hasta donde la profundidad de las aguas suprayacentes per-
mita la explotacion de los recursos naturales de dichas zonas; b) el
lecho del mar y el subsuelo de las regiones submarinas analogas,
adyacentes a las costas de islas» (21).

b) Las «aguas interiores». Delimitacion y naturaleza de esta
zona.

La delimitacién de la zona de «aguas interiores» plantea algunos
problemas. Esta zona aparece mencionada en la Ley 10/1977, de 4
de enero, como una zona diferente del mar territorial. La soberania
del Estado espariol, dice el articulo 1. de la Ley, «se extiende fuera
de su territorio y de sus aguas interiores, al mar territorial adya-
cente a sus costas».

La Constitucion de 1978 se refiere a las «aguas interiores» al
determinar la competencia de las Comunidades Auténomas en ma-

(20) José Antonio PASTOR RIDRUEJV, La explotacion de los fondos marinos mds
alld de la jurisdiccion nacional, Valladolid, 1975; José SopPeNa GIL, La aplicacion de
lus leyes fiscales espanolus en la plataforma maritima continental o zona econdomica
exclusiva, «<REDF» (41), 1984; Cesarco GUTIERREZ Esrapa, Reflexiones sobre ¢l apro-
vechamiento de los recursos del suelo y subsuelo del mar: de la plataforma continen-
tal a la zona de los fondos marinos, «Anuario de Derecho Maritimo» (vol. 1V), 1985.

(21) Convenio de Ginebra de 29 de abril de 1958 («BOE» de 25 diciembre 1971)
sobre la plataforma continental. Vid. Ramén Fawcon v TELLA, La equidad ¢n la deli-
mitacion de la plataforma continental, «Rev. Fac. Derecho Univ. Compl.» (61), 1980.
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teria de pesca (art. 148.1.11.Y), pero no las menciona expresamente
en el articulo 132.2.

La zona de aguas interiores no ha sido definida de modo directo
por el legislador. Sin embargo, de las normas vigentes y de algunos
Decretos de transferencias a las Comunidades se deduce que esta
zona se encuentra situada entre la zona maritimo-terrestre y el mar
territorial, en el supuesto de que el limite interior del mar territo-
rial haya sido determinado mediante la fijacién de lineas de base
recta (art. 3.° Ley 10/77). Entre esas lineas de base recta y el limite
exterior de la zona maritimo-terrestre se forman los espacios mari-
timos denominados «aguas interiores» (22). Este concepto ha sido
recogido en los Decretos de transferencia de funciones, competen-
cias y servicios en materia de pesca (23).

(22) La fijacion dc lincas de base recta tiene su origen inmediato en la deter-
minacion de las aguas jurisdiccionales a clectos de la pesca (Ley 20/1967), pero des-
pués se utiliza con caracter general para delimitar ¢! mar territorial (Ley 10/1977):

— La Ley 20/1967, dc 8 de abril («BOE» de 11 abril), dc extension de las aguas
jurisdiccionales a 12 millas a electos de pesca, establecid que la «linea de base» para
medir la distancia de¢ las 12 millas esta definida, «por lo general, por la linea de
bajamar escorada a lo largo de todas las costas de soberania espanola», pero auto-
rizo al Gobierno para «acordar en aquellos lugares en que lo estime oportuno el
trazado dec lincas de base rectas que unan los puntos apropiados de la costa de
conformidad con las normas internacionales aplicables». En uso de esta facultad, el
Gobierno dicto ¢l Decreto de 5 de marzo de 1976 («BOE» de 30 marzo), sobre lineas
de base recta en las costas espanolas.

— La Lev 10/1977, de 4 de enero («<BOE» dc 8 enero), generalizo ¢l procedimiento
de las lineas de¢ basc recta a todos los efectos jurisdiccionales. Después de declarar
que «la soberania del Estado espanol sc extiende, [uera de su territorio y de sus
aguas interiores, al mar territorial advacente a sus costas» (art. 1.%), establecié que
«el limite interior del mar territorialmente determinado por la linea de bajamar
escorada y, en su caso, por las lineas de base rectas que sean establecidas por el
Gobierno» (art. 2°). En uso d¢ esta nueva autorizacion, ¢l Gobierno dicto el De-
creto 2510/1977, de 5 de agosto («BOE» de 30 septiembre), ¢n virtud del cual se fija-
ron las lineas de¢ base rectas para la delimitacion de las aguas jurisdiccionales es-
panolas, derogando al mismo tiempo ¢l anterior Decreto de 5 de marzo de 1976.
Por consiguiente, a partir de este momento las mediciones de las aguas jurisdiccio-
nales tienen como punto de partida estas lincas de base recta. Las «aguas interio-
res» situadas entre las lincas de base recta v la zona maritimo-terrestre tienen natu-
raleza analoga al mar territorial.

(23) Los Decretos de transferencia de tunciones, competencias v servicios en ma-
teria de pesca han definido las «aguas interiores» como aquellas que estan asituadas
en el interior de las lineas de¢ base rectas del mar territorial, establecidas en el Real
Decreto 2510/1977, de S de agosto», ¢s decir, las lineas de base a partir de las cuales
s¢ mide la extension de dicho mar en ¢l supuesto previsto en el articulo 2~ de la
Lev de 4 de enero de 1977 (asi, RD de 29 de diciembre de 1981 v RD de 29 de diciem-
bre de 1982, ¢n relacion a Murcia). Vid. también la Ley de Galicia de 26 de febrero
de 1985, de «ordenacion de la pesca maritima c¢n aguas de la comunidad», cuyo ar-
ticulo 2.2 declara quc «s¢ entiende por aguas maritimas de exclusiva competencia
de la Comunidad Auténoma las comprendidas desde su limite interior hasta donde
st refleja el efecto de las mavores marcas cquinociales».
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La integracién de las «aguas interiores» en el dominio publico
estatal no ofrece duda. El hecho de que la Constitucién no haya
incluido a las «aguas interiores» en la relacién de bienes de dominio
publico estatal (art. 132.2), ni tampoco exista una ley que expresa-
mente les confiera esa calificacion, no puede conducir a la interpre-
tacion absurda de que entre el mar territorial y la zona maritimo-
terrestre, ambos integrados en el dominio publico estatal, pueda
aparecer una zona de «aguas interiores» que no tenga ese caracter.
La omisién de la mencién de esa zona en el articulo 132 de la Cons-
titucion, pese a que la propia Constitucién la menciona en el ar-
ticulo 148.1.11, sélo puede ser interpretada como un olvido del po-
der constituyente. En todo caso, la naturaleza demanial de esta
zona deriva de formar parte del «mar litoral», que tiene naturaleza
de «dominio nacional» (art. 1.1.* de la Ley de Puertos de 1928).

Una vez examinadas las zonas del dominio maritimo, veamos
cuales son aquellas que forman parte del término municipal.

B) Término municipal y zonas de dominio maritimo.

Se trata de determinar hasta donde se extiende el término muni-
cipal de aquellos municipios que lindan con el mar. La cuestién se
ha planteado en muchas ocasiones con motivo de controversias sur-
gidas entre la Administracion del Estado y las entidades locales so-
bre la necesidad de obtener licencia para la realizacién de obras es-
tatales en esas zonas.

La Constitucion establece que «el Estado se organiza territorial-
mente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténo-
mas que se constituyan» (art. 137). El municipio es la Entidad local
basica de la organizacion territorial del Estado (arts. 1 y 11 de la
Ley 7/85, de 2 de abril), cuya competencia la ejerce en su territorio
o «término municipal» (art. 12 de la Ley 7/85 y RD 1690/1986, de
11 de julio, que aprobo el Reglamento de Poblacién y Demarcacion
Territorial de las Entidades Locales). Sobre la base de la agrupa-
cion de municipios se constituyen las provincias (art. 141 CE y art. 31
de la Ley 7/85), y en base a las provincias, o en su caso los terri-
torios insulares, se han constituido las Comunidades Auténomas (ar-
ticulo 143 CE).

Todo el territorio nacional, por tanto, se divide en términos mu-
nicipales, de modo que no quedan espacios territoriales que no for-
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man parte de alguno de ellos. Ahora bien, el concepto de «territorio
nacional» puede ser entendido en sentido amplio (asi, en el de «in-
tegridad territorial» de Espafia —art. 8.* CE— o en el de «territorio
espafol» —art. 8.* del Codigo civil—) o bien en sentido mas redu-
cido de «territorio terrestre». En el primer supuesto, la nocion de
territorio equivale a la de espacio sobre el cual se ejerce la sobera-
nia del Estado espanol (incluidas todas las zonas maritimas y aé-
reas); en el segundo, en cambio, queda reducida a la parte terrestre
de este espacio. Surge asi la cuestion de determinar en cual de am-
bos sentidos hay que interpretar la expresion «territorio» cuando
se trata de delimitar los términos municipales que lindan con el mar.
¢Comprende solo el territorio terrestre o también el mar territorial?
¢En qué situacion quedan las playas y la zona maritimo-terrestre?
¢Y las aguas interiores?

Tanto el Consejo de Estado como la jurisprudencia del Tribunal
Supremo han llegado a la conclusion, confirmada por el Tribunal
Constitucional, de que las playas y la zona maritimo-terrestre for-
man parte del término municipal, pero no, en cambio, el mar terri-
torial.

Para llegar a esa conclusion fue necesario despejar cierta con-
fusion que se habia creado en torno a la naturaleza del dominio
publico estatal, confusion que consistia en excluir del término mu-
nicipal las riberas del mar por tratarse de bienes de naturaleza de-
manial y titularidad estatal.

a) Las playas y la zona maritimo-terrestre forman parte del
término municipal.

Antes de la Ley de Costas de 1969, el Consejo de Estado ya ha-
bia expuesto la doctrina de que no debe confundirse el concepto de
«propiedad», por un lado, y el concepto de «jurisdiccion», por otro,
de modo que los terrenos de propiedad publica estatal no dejaban
de estar, por razon de su naturaleza y titularidad, sometidos a la
competencia municipal (Dictamenes de 10 de mayo de 1952 y 14 de
febrero de 1957). En el mismo sentido se pronuncié el Decreto de
la Presidencia de 8 de noviembre de 1962, que resolvié una cuestion
de competencia entre los Ministerios de Gobernacién y de Obras
Publicas (24), y el Tribunal Supremo en varias Sentencias, especial-

(24) El Decreto de la Presidencia de 8 de noviembre de 1952 (Ref. Ar. 4319) re-
solvié la cuestion dc competencia planteada por el Ministerio de la Gobernacion al
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mente en una muy razonada de la Sala 4. de 2 de octubre de
1967 (25).

Después de la Ley de Costas de 1969, esta doctrina no resulta
alterada. La Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de enero de
1974 (26) y, especialmente, la de 17 de marzo de 1980 (27) reafirman
la pertenencia de esa zona al término municipal.

pretender este Ministerio que ¢l Ayuntamiento de Ribadesella era competente para
otorgar licencia de construccion y sanitaria para levantar una fabrica que el Minis-
terio de Obras Publicas habia autorizado en la zona de servicios del puerto de
Ribadesella. Entre otras declaraciones, ¢l Decreto afirma que es claro

«...que las zonas o territorio de dominio publico no dejan, por el
hecho de ser tales, de radicar en un determinado término municipal,
puesto que el territorio nacional no se distribuye en términos mu-
nicipales de una parte y, de otra, territorios o bienes de dominio
publico, sino sélo en términos municipales: y, ademas, y sobre todo,
porque ¢l dominjo publico, cualquiera que pueda ser la configura-
cién tedrica, esta concebido e¢n nuestro derecho positivo no como
una relacion de poder, sino como una relacion de propiedad, segun
los articulos 338 y 339 de) Coédigo Civil».

(25) La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.) de 2 de octubre de 1967, po-
nente José Maria Cordero de Torres (Ref. Ar. 5211), resolvié el recurso planteado
por la Compaiiia Iberduero contra el acuerdo del Ayuntamiento de Pasajes que sus-
pendié las obras de construccion de una central térmica en zona maritimo-terrestre.
En su defensa, la Compaiiia alegaba que e¢staba actuando en esa obra como titular
de una comision administrativa del Estado, subrogandose, por tanto, e¢n la perso-
nalidad de éste, y que la realizaba sin ocupar suelo municipal porque la zona ma-
ritimo-terrestre cra de dominio nacional, segun la Ley de Puertos de 1880, y no
formaba parte del término municipal.

Pero la Sentencia del Tribupal Supremo reitera que «el territorio nacional se
divide, en su integridad, ¢n términos municipales y no, de una parte, en términos
municipales y, de otra, ¢n términos dé¢ dominio publico, pues tal tesis, postulada
en ocasiones por determinados Departamentos Ministeriales, llevaria al resultado
absurdo, v por ello rechazable, de que las zonas demaniales no integrarian el terri-
torio del Estado espanol». De suerte, continia la Sentencia, que ha de distinguirse
entre la competencia que por razon de la materia puede atribuirse a ciertos orga-
nos de la Administracién y la jurisdiccion que el municipio ejerce sobre el término
municipal del que forman parte integrante los términos y zonas de dominio publi-
¢o maritimo.

(26) La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.4} de 24 de enero de 1974, magis-
trado ponente José Luis Ponce de Ledn (Ref. Ar. 566), dictada en un caso de dene-
gacion de licencia municipal para construir un edificio en Valdorino (La Coruna),
declara que «no puede olvidar ¢l recurrente gue esta zona maritimo-terrestre forma
parte del término municipal por disponerlo asé ¢l articulo 1.* de la Ley de Régimen
Local...». Y, a continuacion, la Sentencia hace una amplia exposicion sistematica de
la doctrina jurisprudencial sobre el tema.

(27 La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.4) de 17 de marzo de 1980 con-
firma una Sentencia de la Sala de Albacete que desestimd un recurso interpuesto
contra ¢l acuerdo del Ayuntamiento de Mazarron denegatorio de la peticion de
licencia para construir un almacén de cmbarcaciones en zona maritimo-terrestre, en
la playa de la Rava. La Sentencia recucerda que «no existe divisién entre términos
municipales y terrenos de dominio pablico», de modo que «la zona maritimo-terres-
tre se encuentra dentro de la esfera de atribuciones de los Ayuntamientos», v anade:

«Que la concesion en zona maritimo-terrestre solo atribuye al parti-
cular benceficiario ¢} uso exclusivo de terrenos en dicha zona conser-

186



TERMINO MUNICIPAL Y DOMINIO ATARITIAQ

El Tribunal Constitucional ha confirmado esta docirina en su
Sentencia 77/84, de 3 de julio (28), donde se declara que (Funda-
mento 3):

«... aparte de que la condicion de dominio publico no
es un criterio utilizado ¢n nuestra Constitucién ni en
el EAPV (por citar el Ginico que aqui interesa), para de-
limitar competencias, es lo cierto quc el concepto de
dominio publico sirve para calificar una categoria de
bienes, pero no para anular una porcion del territorio
de su entorno, y considerarlo como una zona exenta
de las competencias de los diversos entes publicos que
las ostenten. Tanto la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo como la doctrina del Consejo de Estado han
sostenido en forma inequivoca, y concretamente respec-
to a los puertos y a la zona maritimo-terrestre, que una
y otra forman parte del término municipal en que es-
tan enclavados, basandose en que legalmente todo el
territorio nacional se divide en términos municipales
de forma que no pueden quedar espacios territoriales
excluidos de ellos».

Que las zonas maritimo-terrestres y, con mayor razon, las playas
forman parte de los términos municipales contiguos no ofrece, pues,
duda. Cuestion mas discutida ha sido, en cambio, la situacion del
mar territorial. Sin embargo, la jurisprudencia ha resuelto la cues-
tiéon en sentido negativo.

vando la titularidad dominical ¢l Estado; por consiguiente, asi como
al propietario no le es suficiente con la facultad de construir, inhe-
rente a su derecho de propicdad, y para ejercitarla precisa de la
licencia municipal de obras, también ¢l concesionario necesita de tal
licencia aunquce la autorizacion que la concesion entrana permita
la edificacidn provectada, v asi lo ha entendido la jurisprudencia
a partir del ano de 1961 ¢n sus Sentencias de 20 de mavo de 1961,
29 de marzo de 1963 v 15 de octubre de 1964, etc.»

(28) Sentencia del Tribunal Constitucional 77/84, de 3 de julio («<BOE» de 30 julio
1984). E! contenido de esta Sentencia se expone mas adelante, al examinar la con-
currencia de competencias.
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b) El mar territorial y las aguas interiores no forman parte
del término municipal.

La jurisprudencia, en efecto, ha formulado el principio de que el
mar territorial y, en su caso, las aguas interiores no forman parte
del territorio municipal, de modo que las obras que alli se realizan
no necesitan licencia municipal por estar fuera del término del mu-
nicipio, sin perjuicio de que si tales obras dan lugar a ganar terreno
al mar, ese terreno se incorpore al municipio y las obras que en el
futuro en él se realicen estan sometidas a licencia. Asi lo ha decla-
rado el Tribunal Supremo, de modo directo, en la Sentencia de
20 de septiembre de 1984 (29) y, de modo indirecto, en las Senten-

(29) La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.4) de 20 de septiembre de 1984,
magistrado ponente Aurclio Botella (Ref. Ar. 5582), desestima ¢l recurso interpuesto
contra la resolucion del Gobernador Civil de Cadiz de 14 de julio de 1980 que sus-
pendié el acuerdo municipal de paralizar las obras que se realizaban en el puerto
de Cadiz consistentes en un «recinto para relleno tras el dique de San Felipe, in-
cluyendo un nuevo dique (Espigén para contenedores)». Tanto la Audiencia Territo-
rial de Sevilla como ¢l Tribunal Supremo ratificaron la orden de suspension del
Gobernador v anularon el acuerdo del Ayuntamiento.

El Ayuntamiento habia suspendido las obras por carecer de licencia, pese a
estarse realizando dentro del término municipal (arts. 178 y 180 de la Ley del Suelo).
Pero el Gobernador Civil, por su parte, decidio suspender el acuerdo municipal por
entender que las obras se estaban realizando en el mar litoral, esto es, en «terri-
torio del Estado» y, por tanto, fuera del término municipal, razén por la cual no
precisaban licencia.

El Tribunal Supremo hacc suvos los considerandos de la Sentencia apelada, y
en concreto aquel en que sc declara;

«Que al estar ubicadas las obras que cfectua la Junta de Obras en
la Bahia de Cddiz, v por tanto ¢n mar territorial, la Corporacion
recurrente carece de jurisdiccion, al estar fuera de su término mu-
nicipal, y de¢ competencia para exigir el otorgamiento de la licencia
municipal, por lo que no es de aplicacion el procedimiento excep-
cional y la suspension dc obras que regulan los pdarrafos 2 y 3 del
articulo 180 de la Ley del Suelo v 8 ¥ 9 del Reglamento de Discipli-
na Urbanistica, los cuales solamente lo son cuando se trate de obras
consistentes en actos de edificacion v no del suelo que se realicen
sobre bienes de dominio publico estatal.»

Y, seguidamente, ¢! Tribunal apova la argumentacion de la Sentencia apelada
declarando:
«Que la construccion por ¢l Estado de un dique en mar territorial,
con implantaciones en lecho submarino y aumento del espacio te-
rrestre del territorio nacional, ni por el sujeto que tal obra realiza
ni por la indole del objeto de la actividad constructiva resulta dicha
obra asequible a su inclusién en ninguno de los conceptos caracte-
risticos de los actos de edificacion y uso del suelo a que se refiere
el articulo 178 de la Lev del Suelo a efectos de sujecion a previa
licencia municipal de acuerdo con la regla general de competencias
sefalada en el articulo 179 de la misma Leyv; pues para intervenir
mediante licencia los actos constructivos sobre el suelo v el uso del
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cias, entre otras, de 4 de noviembre de 1985 (30) y de 28 de febre-
ro de 1986 (31). Estas Sentencias, sin embargo, suscitan ciertas du-
das en aquellos casos en los que las obras se realizan en ¢l mar
territorial pero enlazadas con tierra firme; por ejemplo, mediante la
construccién de un dique. Si se contrasta el criterio seguido en la
primera de las Sentencias con ¢l seguido en las otras dos, parece
deducirse que ha podido ser determinante, en estos casos, la consi-
deracion de si la obra se realizaba predominantemente en el mar
territorial o bien en la zona maritimo-terrcstre. Mas adelante exami-
naremos la Sentencia de la Sala Especial de Revision del Tribunal
Supremo de 4 de febrero dec 1987, sobre esta cuestion (vid. nota 55).
Pero esta doctrina plantea, ademads, un problema mas complejo
por su repercusion sobre la determinacion del territorio de las Co-
munidades Autonomas y, por tanto, sobre sus competencias.

mismo es razonable cxigir que exista suelo o ¢spacio terrestre, con-
cepto inaplicable al fondo submarino, lo cual infiere que una veg
emergente 0 construido el dique como tal, v en ese aspecto aumen-
tado el 1érmino municipal, serdn las obras sobre dicho nuevo suelo
las que precisen de previa licencia municipal, pero no la fase pre-
liminar o constitutiva del suelo en su bdsica v material acepcion.»

(30) La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.°) de 4 de noviembre de 1985
(Ref. Ar. 6497), magistrado ponente Manuel Gordillo, confirma la anulacion decre-
tada por la Audiencia Territorial de Bilbao de la resolucion del Gobernador Civil
de Vizcaya por la que suspendio el acuerdo municipal del Ayuntamiento de Munda-
ca de paralizacion de las obras de construccidon det contradique del antepuerto de
Bermeo. La Sentencia apelada reconoce la innegable competencia del Ayuntamiento
de Mundaca para paralizar las obras del contradique del antepuerto de Bermeo
gque se estaban realizando sin licencia municipal, «sin que a ello pueda oponerse
con éxito que ¢l referido Ayuntamicnto no ticne competencia sobre ¢l mar, puesto
que las obras se estan realizando ¢n terreno ganado al mar y en tierra firme, pero
siempre c¢n zona de costa o litoral perteneciente, como hemos viste, al término
municipals.

(31) La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.4) de 28 de febrero de 1986
(Ref. Ar. 1633) confirma otra Sentencia de la Audiencia Territorial de Sevilla que
desestimoé el recurso interpuesto por «D. y C., S. A» contra ¢l acuerdo del Ayun-
tamiento de Puerto Real (Cadiz) ordenando la suspension de las obras de relleno
en ¢l «Bajo de las Cabczuelas», en la zona de concesion de c¢sa compaiia. La Sen-
tencia apelada plantea como cuestion previa la de determinar entre el territorio y
el mar territorial, y concluye, después de reproducir la doctrina va conocida sobre
¢l tema, declarando:

«...por tanto, hay que terminar resumiendo que la zona maritimo-
terrestre, aunque sca un bien de dominio publico estatal, forma
parte de un término municipal, no asi ¢l mar territorial, que tam-
bién e¢s de dominio publico estatal».

Ahora bien, ¢n el caso resuelto por esta Sentencia, de la prueba practicada se
deduce claramente, dice la Sentencia, «que las obras no se estaban realizando sobre
la franja de mar territorial, sino sobre la zona maritimo-terrestres, por lo que era
necesaria la licencia municipal para llevarlas a cabo.
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¢) Incidencia de la exclusion del mar territorial del término
municipal sobre la determinacion del territorio de las Co-
munidades Auténomas.

El territorio de las Comunidades Auténomas estd determinado
por el territorio de los municipios de las provincias que las cons-
tituyen, tal como lo establecen sus Estatutos:

— bien indirectamente, por remision al territorio de las provin-
cias (que son entidades formadas por la agrupacién de mu-
nicipios —art. 141 CE—) (32);

— bien directamente, por remision expresa «al territorio de los
municipios» que forman esas provincias (33).

Pues bien, tal delimitacion implica que el mar territorial no for-
ma parte del territorio de las Comunidades Auténomas que lindan
con él, aunque si la zona maritimo-terrestre. Consecuencia de ello
es que el mar territorial esta fuera del ambito propio de la com-
petencia de las Comunidades Auténomas.

Esto plantea algunos problemas en relacién a ciertas activida-
des que forman parte de la economia de las Comunidades Auténo-
mas del litoral, como sucede con la pesca. La Constitucién, sin em-
bargo, ha distinguido entre «pesca maritima» en general (articu-
lo 149.1.19.%, materia cuya competencia corresponde en exclusiva al
Estado, «sin perjuicio de las competencias que en la ordenacién del
sector se atribuyan a las Comunidades Autonomas») y «pesca en
aguas interiores» (art. 148.1.11.%, materia cuya competencia puede
ser asumida por las Comunidades Auténomas junto con el «maris-
queo y la acuicultura»).

Ahora bien, la competencia de las Comunidades Auténomas sobre
la pesca en aguas interiores no tiene como fundamento el ambito

(32) Asi, el EAPV (art. 2: «El| territorio de la CA del PV quedara integrado por
los Territorios Historicos que coinciden con las Provincias en sus actuales limites
de Alava, GuipUzcoa y Vizcaya...»); ¢l EAC (art. 2: «El territorio de Catalufa como
Comunidad Auténoma es el de las comarcas comprendidas en las provincias de
Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona e¢n el momento de promulgarse el presente
Estatuto»); ¢l EAG (art. 2: «El territorio de Galicia es ¢l comprendido en las ac-
tuales provincias de La Coruna, Lugo, Orense y Pontevedran).

(33) Asi, ¢l EA de Andalucia (art. 2: «El territorio de Andalucia comprende el
de los municipios de las actuales provincias de Almeria, Cadiz, Cérdoba, Granada,
Huelva, Jaén, Malaga y Sevillar); ¢l EA de Asturias (art. 2: «<E] territorio de Asturias
es ¢l de los municipios comprendidos dentro de los limites administrativos de la
provincia de Oviedo»); el EA de Cantabria (art. 2.2); ¢l EA de La Rioja (art. 2), etc.
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territorial de la competencia de la Comunidad, ya que dichas aguas,
al no formar parte del término municipal, tampoco estan integradas
en el ambito territorial de las Comunidades Auténomas. Se trata
de una competencia sectorial asumida en base a lo dispuesto en la
Constitucién y en los Estatutos de Autonomia tanto en aguas inte-
riores (34) como en aguas del mar territorial (35).

2. Deslinde

De lo expuesto se deduce que el deslinde del dominio maritimo
es, a la vez, deslinde de parte del término municipal. El limite del
territorio municipal en las riberas del mar esta formado por el li-
mite exterior de la zona maritimo-terrestre. El deslinde de esta zona
constituye, pues, el deslinde de parte del territorio municipal. Claro
es que en este caso, al no trazarse la linea divisoria entre términos
municipales, sino entre el término de un Ayuntamiento y el mar te-
rritorial, presenta ciertas peculiaridades. El legislador ha optado en
este caso por hacer prevalecer el caracter de deslinde demanial de
la zona maritimo-terrestre sobre el caracter de deslinde del término

(34) En su Sentencia 113/83, dc 6 de diciembre («<BOE» de 11 enero 1984), ef Tri-
bunal Constitucional resolvio un conflicto positivo planteado por el Gobierno de la
nacién frente al Gobierno vasco sobre el Decreto 67/82, de 29 de marzo, dictado por
el Gobierno vasco, sobre «Ordenacion del servicio de inspeccion pesquera, marisque-
ra y de plantas de acuicultura». E! Tribunal Constitucional reconoce que la compe-
tencia debatida corresponde al Pais Vasco en cuanto que el Decreto controvertido
deja claro que sélo regula la inspeccion de las actividades de pesca en aguas inte-
riores, marisqueo v acuicultura, sin interferirse en la vigilancia de costas, que ¢s
competencia estatal indiscutible (art. 149.1.4 CE y art. 17.1 EAPV).

Sobre el alcance de las competencias de las Comunidades Autdonomas en rela-
cion a la ordenacion del sector de ta pesca maritima, la Sentencia del Tribunal
Constitucional 33/84, de 9 de marzo («BOE» de 3 abril), declara que corresponde a
la Comunidad Autdénoma Vasca la titularidad de la competencia para otorgar de-
terminadas ayudas para la reforma v modernizaciéon de la flota de bajura.

(35) El alcance de los conceptos utilizados por la Constituciéon no es claro. La
nocién de «aguas interiores», contrapuesta a la de aguas exteriores, se utiliza para
definir la competencia de las Comunidades Autonomas v la del Estado en materia
de pesca (art. 148.11.*: «pesca en aguas interiores», y art. 149.1.19.%: «pesca maritima
sin perjuicio de las competencias que en la ordenacion del sector se atribuyan a
las Comunidades Autonomas»). En cambio, parece que en materia de «marisqueo y
acuicultura» la competencia de las Comunidades Auténomas no esta condicionada
por la naturaleza de las aguas en que sc realicen.

En el momento de redactar esta nota estan pendientes de dictarse por el Tri-
bunal Constitucional Sentencias que podran, quiza, aclarar estos conceptos. Asi, el
recurso de inconstitucionalidad planteado por ¢l Gobierno en relacion a la Ley 1/86,
de 25 de febrero, de Catalufa, sobre «pesca maritima» (recurso 614/86, publicado
en ¢l «BOE» de 2 julio 1986), v los conflictos de competencia planteados también
por el Gobierno en relacién con Decretos de Catalufia sobre «pesca con arte claro
y mosca» (conflicto 427/84) y sobre «pesca de cerco» (conflicto 384/85).
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municipal. No se aplican, pues, las reglas generales del deslinde de
los términos municipales (36), sino las reglas especiales del deslinde
del dominio maritimo establecidas por la Ley de Costas de 1969 (ar-
ticulos 6 y 7) y su Reglamento (arts. 12 a 14) (37).

Segun estas normas, corresponde al Ministerio de Obras Publi-
cas y Urbanismo practicar los deslindes de los bienes de dominio
publico maritimo «mediante procedimiento administrativo» y con
audiencia de los Ministerios competentes, los Ayuntamientos intere-
sados y los particulares colindantes (art. 6.° de la Ley de Costas
de 1969) (38). El Ayuntamiento, pues, no tiene otra intervencioén que
la de presentar alegaciones y facilitar, en su caso, la relacién de
los propietarios de los predios colindantes (art. 12 del Reglamento
de 1980). El Ayuntamiento puede también contribuir a la prueba
sobre la naturaleza de la zona que se deslinda (39).

No obstante, el interés de los municipios en el deslinde de las
playas y zona maritimo-terrestre es superior al del mero especta-
dor o colaborador de la accion administrativa. Las playas y la zona
maritimo-terrestre forman parte del término municipal, de modo
que la delimitacion de su territorio y la calificacién juridica del pri-
mero forman parte del «interés propio» que el municipio tiene el
derecho y el deber de defender (40).

(36) Articulo 10 del RD legislativo 781/1986, de 18 de abril, desarrollado por el
Reglamento de Poblacidn y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales, apro-
bado por RD 1690/1986, de¢ 11 de julio (arts. 17 y ss.).

(37) Fernando MowLa, Comentario sobre el deslinde de la zona maritimo-terrestre
de la Isla Canela, «RDU» (14), 1969; CuviLL CONTRERAS, Aguas maritimas: problemas
de deslinde de la zona maritimo-rerresire, <ADGCE» (66-73), I, 1975.

(38) EIl deslinde «solo resuelve problemas de limites, pero no contiene declara-
ciones de propiedad ni aun de posesion». La jurisprudencia sobre esto es inequivoca.
Vid. un resumen de esta jurisprudencia y su contundente aplicacion a un caso en
la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 1.*) de 14 de octubre de 1986, magistrado
ponente Jaime de Castro Garcia (Ref. Ar. 5789), dictada con motivo del e¢jercicio
de una accién reivindicatoria rcalizado con posterioridad a un deslinde, en el tér-
mino municipal de Javea. En este caso, la Sentencia declara que es «irrebatible el
dato topogrdfico de que el terreno donde se levanta la casa esta por completo
marginado de lo que la Lev de Costas describe como playa y zona maritimo-terrestre».,

(39) La Sentencia det Tribunal Supremo (Sala 3.5) de 10 de mayo de 1985 (ponen-
te José Pérez Fernandez), relativa a un deslinde en el puerto de Villajoyosa, recoge
entre las pruebas practicadas la certificacion dcl Ayuntamiento segin la cual no
consta en las dependencias del mismo que «el mar en los ultimos treinta afios
por temporal haya anegado los terrenos del tramo comprendido entre los origenes
del contradique y dique del Puerto de esta ciudad».

(40) Y elio no sélo por aplicacion del criterio de Ja competencia municipal sobre
los intereses propios (art. 137 CE, art. 17 de ta Ley 7/1985 v art. 2.° de e€sa misma
Ley: «cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus interesess), sino por-
que, como hemos visto, se trata de una operacion que afecta al deslinde de su
término municipal.
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Ahora bien, este «interés» municipal no legitima al Ayuntamien-
to para realizar por si mismo el deslinde de su zona maritimo-terres-
tre. Este deslinde esta reservado a la Administracién del Estado, en
el sentido de que el municipio no puede sustituir a la Administra-
cion del Estado en esa operacion y tiene que respetar lo decidido
por ella (4]).

Sin embargo, del interés legitimo que el municipio tiene en que
se cumpla la legalidad en esta materia, por coincidir en ella el inte-
rés general y ¢l interés local, derivan las siguientes consecuencias:

— En primer lugar, que el municipio esta legitimado tanto para
impugnar en via contencioso-administrativa el deslinde practicado
como para actuar como coadyuvante de la Administracién en caso
de impugnacién del deslinde por un tercero (art. 6.4 de la Ley de
Costas de 1969). Si el deslinde lesiona los derechos o bienes de la
entidad local, ésta tiene el deber de defender tales bienes, impug-
nando el deslinde. Si no lo hace, cualquier vecino puede ejercitar
las acciones correspondientes, actuando en nombre y en interés de
la entidad local en los términos previstos en el articulo 68 de la
Ley 7/85, de 2 de abril.

— El municipio esta legitimado también para exigir que se prac-
tique el deslinde de sus playas y zona maritimo-terrestre. La incom-
petencia absoluta del municipio para practicar por si mismo ese
deslinde no puede llegar al extremo de tener que soportar una situa-
cién que puede ser dafiosa para sus legitimos intereses (42).

(41) La Sentencia del Tribunal Supremo (Sula 4.) de 3 de marzo de 1975, magis-
trado ponente José Maria Cordero de Torres (Ref. Ar. 1670). desarrolla con detalle
el fundamento juridico de la incompetencia municipal para practicar este deslinde.
En este caso, el Ayuntamicento de Sangenjo habia practicado el deslinde de la finca
«Arenal de Arcas», cuvo viento oeste lindaba con la zona maritimo-terrestre. La
Audiencia de La Coruna declaro la nulidad del deslinde por manifiesta incompeten-
cia de la Corporacion para efectuarlo; ¢! Tribunal Supremo, en apelacion, confirmé
esta Sentencia. El Tribunal Supremo recuerda que la previa declaracion de los
servicios estatales constituye un prius insoslayable mantenido ininterrumpidamente
desde las Leyves de Aguas de 1866 v 1879, de modo que el Ayuntamiento, pese a
que la zona maritimo-terrestre forma parte del término municipal, no puede practi-
car el deslinde dc esa zona dadas sus caracteristicas y significado, incluso inter-
nacional.

(42) La misma jurisprudencia que declara la incompetencia municipal para prac-
ticar el deslinde de esta zona recuerda que ¢l Ayuotamiento puede reclamar de la
Administracion del Estado que se realice ¢ deslinde. La Sentencia del Tribunal
Suprema citada en la nota anterior, de 3 de marzo de 1973, declara la nulidad de
lo actuado por el municipio «para que ¢l Ayuntamiento antes de hacer ¢l deslinde
de la finca “Arenal de Areas”™ reclame del Estado ¢l deslinde de la zona maritimo-
terrestres (Fallo de la Sentencia, vid. Aranzadi 1975, Ref. 1670).

En general, sobre la demora en los deslindes de zona maritimo-terrestre, vid. Sern-
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— EI municipio tiene, por ultimo, reconocida por la Ley de Cos-
tas de 1969 (Disp. Trans. 2.?) la facultad de subrogarse en el ejerci-
cio de las acciones reivindicatorias que la Administracién debe ejer-
citar para reivindicar los bienes que, después de practicado el des-
linde, resulten ser de dominio publico. En tal caso, las Corporaciones
locales deben requerir previamente a la Administracién para que
ejercite las acciones y, si ésta no lo efectuia en el plazo de seis me-
ses, las Corporaciones podran subrogarse y ejercitarlas en nombre
e interés de aquélla.

III. PLANIFICACION Y OBRAS PUBLICAS

La posicién de los municipios limitrofes con el litoral en la pla-
nificacion y ejecucién de obras en esta zona queda casi reducida al
control de la legalidad de las obras mediante las licencias munici-
pales correspondientes, sin perjuicio de que puedan participar en la
elaboracion de los planes y en la ejecucién de las obras.

1. Planificacion

En la planificacion del dominio publico maritimo concurre el in-
terés nacional (la Constitucién, por ello, lo califica de «dominio
publico estatal»), el interés de la Comunidad Auténoma a la que
corresponde la competencia de la ordenacion de su territorio (ar-
ticulo 148.1.3° de la Constitucién) y el interés del municipio de cuyo
término forman parte las playas y zona maritimo-terrestre que se
van a planificar. La articulacion de este juego de intereses se ha
resuelto haciendo prevalecer de modo absoluto la posiciéon del Es-
tado y de la Comunidad Auténoma sobre el interés municipal. La
posicién del municipio ha sido marginada en exceso. El orden de
competencias establecido es el siguiente:

Las Comunidades Auténomas han asumido la competencia para
ordenar el uso de su litoral en la medida en que éste forma parte
de su territorio (playas y zona maritimo-terrestre, segin hemos vis-
to). Tal competencia, cuyo fundamento se encuentra en el articu-
lo 148.1.3 CE, ha sido incorporada a los Estatutos de Autonomia,

tencia del Tribunal Supremo {(Sala 3.%) d¢ 28 de diciembre de 1985 (Ref. Ar. 6420),
que condena a la Administracion a terminar ¢l deslinde.
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en los que aparece la competencia para «la ordenacién del litoral»
y para ejecutar la legislacidon estatal en materia de vertidos indus-
triales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado co-
rrespondientes al litoral de cada una de ellas (43). Pero, siendo estas
zonas de dominio publico estatal, las competencias asumidas por
las Comunidades tienen que ejercerse coordinadamente con la Ad-
ministracion del Estado. Los Decretos de Transferencias han esta-
blecido esta coordinacion mediante férmulas que se ajustan a un
esquema general, salvo en el caso del Pais Vasco y de Cataluiia (44).
Este esquema es el siguiente:

(43) El EA del Pais Vasco atribuye competencia exclusiva a la Comunidad Vasca
sobre la «ordenacion del territorio v del litoral» (art. 10.31) v competéncia de ¢je-
cucion de la legislacion del Estado ¢n materia de medio ambiente y ecologia —ar-
ticulo 11.1.a)—; el EA de Cantabria atribuye esas competencias en sus articulos 22.3
y 24.a); el EA de Asturias atribuye competencia «exclusiva a la Comunidad» sobre
la ordenacion de su territorio —art. 10.1.b)— y competencia ejecutiva en materia
de «protecciéon del medio ambiente, incluidos los vertidos industriales y contaminan-
tes en rios, lagos y aguas territoriales» —art. 12.a)—; el EA de Galicia, en sus ar-
ticulos 27.3 y 294; el EA de Andalucia, en sus articulos 13.8 v 17.6; ¢l EA de Murcia,
en sus articulos 10.1.b) y 12.1; el EA de Valencia, en sus articulos 319 y 339; el
EA de Cataluna, en sus articulos 9.9 y 11.10; el EA de Baleares, en sus articulos 10.3
¥ 123, v ¢l EA de Canarias, en su articulo 34.A.3, atribuye a esa Comunidad compe-
tencia legislativa v de ejecucién en materias de ordenacion del litoral, competencia
que puede asumirse en virtud de la LO 11/82, de 10 de agosto, que en su articulo 33
atribuye competencia ¢n materia de medio ambiente.

(44) Entre los Decretos de traspaso de funciones y servicios del Estado en ma-
teria de ordenacion del litoral y vertidos del mar hay que distinguir entre los pri-
meros que se aprobaron, v cuya regulacién es muy breve (para el Pais Vasco, RD de
21 noviembre 1980, y para Cataluna, RD de 18 diciembre 1981), v los que se apro-
baron a partir de 1983, que siguen un mismo modelo mas completo (para Andalucia,
RD de 25 agosto 1983; para Valencia, RD de 9 noviembre 1983; para Asturias, RD de
16 noviembre 1983; para Canarias, RD de 29 febrero 1984; para Murcia, RD de 28
marzo 1984; para Galicia, RD de 7 abril 1985, y para Baleares, RD de 20 febrero 1985).

En el texto se exponc la formula de los Decretos aprobados a partir de 1983.
Pero de esa férmula se separan los Decretos relativos al Pais Vasco y a Cataluia:

a) En relacién al Pais Vasco se dicto un primer Decreto 1981/78, de 15 de julio,
anterior a la Constitucion, y después ¢l Real Decreto de 21 de noviembre de 1980,
numero 2581/80, que especifica que corresponden al Pais Vasco las competencias de
ordenacidén del territorio y del litoral v el urbanismo: «Dentro de dichas competen-
cias se hallan comprendidas todas aquellas que corresponden a la Administracién
de! Estado en virtud de la Ley del Suelo, texto refundido de 9 de abril de 1976, y
en disposiciones posteriores de cualquier rango que lo desarrollan o complementan,
asi como en anteriores a su entrada en vigor que no hayan sido derogadas por
dicho texto legal.» Y a continuacién concreta que «tales competencias comprenden
todas las atribuciones en los érdenes normativo, organizativo, resolutivo, consultivo
y de cualquier otro género atribuidas a la Administracién del Estado por las dispo-
siciones vigentes en las citadas materias». Por tanto, en este Decreto no figura la
necesidad de obtener el informe favorable de la Administracion del Estado para
la aprobacién de planes, informe que, en cambio, se exige expresamente a todas las
demds Comunidades Auténomas.

Sobre el valor de los Reales Decretos 1981778 y 2581780, véase el fundamento 4 de
la Sentencia del TC 77/84, de 3 de julio.

b) En relacidon a Cataluvia, el Real Decreto de 18 de diciembre de 1981, nume-
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La competencia para «formular, tramitar y aprobar los planes
de ordenacion del litoral en los que podran incluirse las playas vy,
en su caso, las zonas maritimo-terrestres» se transfiere a las Co-
munidades Auténomas.

Estas zonas de dominio publico se incluyen, pues, en la «orde-
nacion integrada del territorio», para lo cual pueden utilizarse «o
bien los instrumentos de planeamiento general» o bien «ordenarse
de forma aislada con instrumentos de planeamiento especifico».
Pero en uno y en otro caso los planes deben reproducir la linea de
deslinde que delimita este dominio maritimo.

Estos planes deberan contener, también, las normas para el es-
tablecimiento de los servicios de temporada en las playas (normas
que, si no hubiera plan, debe aprobar la Comunidad o, en su de-
fecto, la Administracion del Estado).

Las facultades de ordenacién del litoral que se transfieren a las
Comunidades Auténomas «se entienden sin perjuicio de las compe-
tencias que sobre estos territorios corresponden a la Administra-
cién Central del Estado de acuerdo con lo dispuesto en la Ley de
Costas y en su Reglamento». En consecuencia, «para que pueda
procederse a la aprobacion definitiva del plan es necesario el infor-
me favorable de la Comunidad Auténoma, informe que debera emi-
tirse en el plazo de un mes, transcurrido el cual se entendera que

ro 3301/81, establece una tormula distinta: «Corresponde a la Generalidad de Cata-
lufa, al amparo de su competencia en materia de ordenacion del litoral, formular y
aprobar planes de ordenacion de las zonas del litoral, que podran incluir las playas,
pero, en ningun caso, la zona maritimo-terrestre, asi como autorizar los usos del
suelo que, ajustados a plancamiento, pretendan localizarse en la zona ordenada.»
Pero en la fase de informacion oficial de estos planes deberd recabarse «informe
de los organismos de la Administracion central del Estado competentes en materia
de dominio publico maritimo. Dichos informes deberan ser favorables para que se
pucda proceder a la aprobacidn definitiva del plan por parte de la Generalidad».

También corresponde a la Genceralidad, «previo pronunciamiento favorable sobre
la acomodacién del uso del suclo al correspondicente plan, tramitar en la forma.
establecida en la Ley de Costas los expedientes de concesidon de dominio publico
que, en todo caso, corresponde resolver a la Administracion del Estado, sin per-
juicio d¢ que la notificacion de la resolucién recaida se realice a través de los
organos competentes de la Generalidad».

Cuando la zona maritimo-terrestre, excluida con caracter genera) de la ordena-
cion, pierde su calidad de tal, ¢l nuevo deslinde debera realizarlo la Administracién
del Estado. En el caso de que se otorguen concesiones que conlleven ganar terrenos
al mar que no vayan a tener caracter de zona maritimo-terrestre, en la orden de
concesion sc trazarda la nucva linca de deslinde.

Finalmente, se atribuye a la Generalidad la competencia para autorizar obras ¢
instalaciones de vertido al mar, asi como la inspeccion de las mismas, sin perjuicio
de que la competencia para ¢l otorgamiento de la concesion sobre ¢l dominio pu-
blico corresponda, ¢n todo caso, a la Administracion del Estado.
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es tavorable». Los efectos de este informe para las Comunidades
Auténomas y para la Administracion del Estado son los siguientes:

a) Para cada Comunidad Auténoma, el informe tiene el caracter
de preceptivo y vinculante, de modo que no puede aprobarse el plan
si el informe no es favorable (aunque el silencio de un mes opera
en sentido positivo).

b) Para la Administracion del Estado, ia emision del informe
favorable significa:

— que el otorgamiento de concesiones y de autorizaciones en
esas zonas debc ajustarse al contenido del plan aprobado pre-
vio tal informe favorable;

— pero «no presupone la obligacion de la Administracion Cen-
tral del Estado de otorgar necesariamente las concesiones o
autorizaciones que se soliciten con arreglo a las determina-
ciones del plan, pudiendo denegarlas justificadamente por
razones de interés publico». La denegacién en estos casos,
pues, no tiene un caracter puramente discrecional, sino que
debe estar justificada «por razones de interés publico», sien-
do, por tanto, controlable judicialmente (45).

Aqui se plantean, sin embargo, complejos problemas que el De-
recho positivo no ha resuelto con claridad. ¢Cual es la relacion en-
tre los planes de ordenacion del litoral y los Planes Generales Mu-
nicipales? ¢En qué situaciéon quedan los «planes de ordenacién ge-
neral de la playa», previstos para los supuestos en los que se
produzca o se prevea una gran concurrencia humana? (art. 19 Ley
de Costas de 1969) (46).

(45) La denegacion dc una concesion por razones de interés publico es un acto
administrativo sujeto a contro! judicial, tal como ha reconocido la jurisprudencia
contencioso-administrativa, al resolver supuestos de dencgacion de concesiones por
«perjuicio notorio para los intereses publicoss (Disposicion Transitoria 2.4 de la Ley
de Costas de 1969). Asi, en la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 3.“) de 7 de no-
viembre de 1977 (Ar. 4111), que invoca otras Sentencias de e¢se mismo Tribunal en
las que la nocidn de «interés publico» se ha interpretado como una nocién juridica;
asi, las Sentencias de 11 de diciembre de 1973 (Ar. 5117), de 20 de marzo de 1975
(Ar. 2088), de 22 de mavo de 1975 (Ar. 3994), de 6 de diciembre de 1974 (Ar. 4924) y
otras muchas posteriores.

(46) Vid. Manuel MaRrTiNEZ PRz, [nterferencia de un plan de ordenacion urba-
na y de la zona maritimo-terrestre, «ADGE» (66-73), 1, 1975; Alberto VERA FERNANDEZ,
La ordenacion de plavas y otros espacios costeros, «REDA» (27), 1980; Angel MENEN-
pEz RESACH, La ordenacion de las plavas y sus problemas juridicos; en especial, el
tema de las competencias concurrentes, «RDU» (76), 1982; Julio ALVAREZ MERINO,
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La solucidn de estos problemas debe encontrarse, como ha dicho
el Tribunal Constitucional, por la via de la cooperacion y, en ultimo
término, el conflicto habra de resolverse a favor del titular de la
«competencia prevalente» (47). Lo que exige un andlisis casuistico
en el que la jurisprudencia desempefa un papel fundamental.

2. Obras e instalaciones

A) Régimen general.

Los Decretos de transferencia distinguen entre las obras e insta-
laciones en general y las obras e instalaciones de vertidos indus-
triales y contaminantes.

a) En general, la tramitacion y resolucion de «las concesiones
y autorizaciones incluidas en el dominio publico maritimo, afecta-
do o no por planes de ordenacién, corresponde a la Administracion
del Estado de acuerdo con la Ley de Costas», debiendo, sin embargo,
solicitar informe previo a la Comunidad Auténoma y notificar a
dicha Comunidad la resolucién que se adopte. En todo caso, la au-
torizacién o la concesién deberan ajustarse al plan aprobado, y las
obras deberan obtener la licencia municipal correspondiente (48).

A propdsito de los planes de ordenacion de las plavas, «RDU» (86), 1984; Lorenzo
MARTINEZ ESCUDERO, Plavas v costas, 1985; Antonio GARCIA ALvAREZ, Espacios libres v
de proteccion, «<RDU» (99), 1986.

El Tribunal Supremo (Sala 3.), Sentencia de 5 de febrero de 1986, magistrado po-
nente Federico Carlos Sainz de Robies (Ar. 453), ha confirmado la Sentencia de la
Audiencia Nacional que declaré la nulidad del Plan Especial de Ordenacion de la
Costa en Cala Vadella (Ibiza) por vulnerar la ordenacion urbanistica vigente en los
terrenos a que afecta.

Pero cllo no significa que fa actividad urbanistica municipal no deba respetar
¢l régimen especial de estas zonas. La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.°) de
18 de julio de 1986 (Ar. 5118) declara nulo el acuerdo de la Comision Provincial de
Urbanismo de Castellon de la Plana de 5 de diciembre de 1977 que aprobo ¢! pro-
yecto de reparcelacion del barrio de Torrenostra, en ¢l término municipal de Torre-
blanca (Castellén de la Plana). La nulidad sc¢ funda en que: «) La aprobacion del
proyecto de reparcelacion impone la adjudicacion a particulares de terrenos de uso
y dominio publico de la zona maritimo-terrestre, segun resulta del deslinde oficial
de dicha zona aprobado por ¢l Ministerio de Obras Publicas v Urbanismo. &) La
aprobacion supone igualmente la adjudicacion como edificables dc terrenos de la
zona contigua de 6 metros de servidumbre de vigilancia de litoral v salvamento.
Antes de llegar a esta conclusion, ¢l Tribunal Supremo tuvo que declarar inconsti-
tucionales (inconstitucionalidad sobrevenida), por infringir los articulos 24 v 103
de la Constitucion, los preceptos que limitan la impugnacion de los acuerdos de
reparcelacion (asi, el art. 100.2 de la Ley del Suclo).

(47) Tribunal Constitucional, Sentencia 77/84, de 3 de julio («BOE» de 30 julio),
Fundamento 3. Sobre esta Sentencia. vid. la nota 48 siguiente.

(48) La dcterminacion del plan aplicable v su coordinacion con otros, cuando
se trata de las obras en un puerto, ha plantecado continuas controversias, v el Tri-
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b) La autorizacion de las obras e instalaciones de vertidos in-
dustriales y contaminantes en las aguas del litoral, asi como la ins-
peccion de las mismas, corresponde a cada Comunidad Autonoma,

bunal Constitucional imponc en ¢stos casos la busqueda de férmulas de coordinacion
v, en ultimo término, la aplicacion del principio de la competencia prevalente. La
Sentencia del Tribunal Constitucional 77/84, de 3 de julio («BOE» de 30 julio 1984),
resolvio un conflicto de competencia promovido por ¢l Gobierno de la nacion frente
al Gobicrno del Pais Vasco con motivo de la publicacion por ¢l Departamento de
Politica Territorial v Obras Publicas del Pais Vasco de las resoluciones de 2 v 3 de
marzo de 1982, por las que s¢ aprobo, respectivamente, con caracter definitivo, ¢l
Provecto General de Ordenacion Urbana de Bilbao y su comarca, consistente cn
la inclusion de la infraestructura viaria perteneciente a la solucion Ugaldebieta, asi
como el Plan Especial para la ejecucion de esta ultima solucion.

La cuestion planteada exigia decidir si las resoluciones indicadas invadian la com-
petencia exclusiva que ostenta ¢l Estado sobre ¢l puerto autéonomo de Bilbao, «en
cuanto quc ¢n dichas resoluciones sc¢ preveia que un ramal de la red viaria pla-
neada penetrara en ¢l ambito de dicho puerto atectando a una porcion de su zona
de servicios v de la zona maritimo-terrestres. El Gobierno de la nacidn invocaba,
pues, la competencia exclusiva atribuida al Estado por el articulo 149.1.20 sobre
puertos de interés general. El Gobicrno vasco no ponia ¢n duda esa competencia,
pero entendia que cra obstaculo para que en ¢l recinto del puerto pueda ejercitar
la suya sobre ordenacion del territorio v del litoral v sobre urbanismo, que le reco-
noce el articulo 10.31 de su Estatuto de Autonomia, en relacion con el articu-
lo 148.1.3 CE. El Tribunal Constitucional declara que la competencia controvertida
en el conflicto corresponde a la Comunidad Autonoma Vasca, fundandose en los
siguientes argumentos. En primer lugar, ¢l principio de que sobre un espacio
fisico concreto pueden concurrir diversas competencias (Fund. 2):

«La atribucion de una competencia sobre un ambito fisico deter-
minado no impide necesariamente que Se cjerzan otras competen-
cias vn ese espacio, como va ha declarado este Tribunal (Senten-
cia 113/1983, Fundamento 1). Esa concurrencia ¢s posible cuando
recavendo sobre e] mismo espacio fisico las competencias concurren-
tes tienen distinto objeto juridico. Asi, en ¢l presente caso la com-
petencia exclusiva del Estado sobre puertos de interés general tiene
por objcto la propia realidad del puerto v la actividad rclativa al
mismo, pero no cualquier tipo de actividad que afecte al espacio
fisico que abarca un puerto. La compcetencia de ordenacion del te-
rritorio v urbanismo (sin quc interese ahora analizar ambos con-
ceptos) ticne por obijeto la actividad coonsistente en la delimitacion
de los diversos usos a que pucda destinarse ¢l suelo o espacio fisico
territorial.

la competencia de la Comunidad Autonoma no se interfiera en el
ejercicio de la competencia estatal ni lo perturbe.»

Ademas, ¢l Tribunal rechaza el argumento de que sicndo la zona maritimo-terres-
tre un bien de dominio publico cstatal no cabe sobre ella concurrencia de compe-
tencias, va que «la condicion de dominio publico no ¢s criterio utilizado en nuestra
Constitucion ni ¢n ¢l EAPV para delimitar competencias» {(argumento gue va ha
sido examinado anteriormente).

Ahora bien, esta concurrencia de competencias pucde plantear problemas delica-
dos que deben ser resucltos por la via de la colaboracion:

«La inclusion dc los pucertos ¢n los términos municipales (incluyen.
do la zona maritimo-terrestre) supone, segun aquella doctrina, que
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sin perjuicio de competencias que, en orden al otorgamiento de
concesiones de ocupaciéon del dominio publico maritimo, competen
a la Administracién Central del Estado (49).

La tramitacion de estos expedientes corresponde a la Comuni-
dad Auténoma, siguiendo las siguientes fases:

— Peticion del interesado y tramitacion por la Comunidad Au-
téonoma de acuerdo con el procedimiento establecido en la
Ley de Costas.

— Solicitud del informe preceptivo de los organismos de la Ad-
ministracion del Estado competentes en materia de dominio
publico maritimo. Dicho informe debe contener las prescrip-
ciones y condiciones que la Comunidad Auténoma habréa de
someter al peticionario en relacién con la ocupacién del do-
minio publico afectado.

— Sometimiento de las anteriores condiciones al peticionario.

— Si las acepta, «autorizaciéon de las obras e instalaciones de
vertido por la Comunidad Auténoma» y «notificaciéon a la
Administracién Central del Estado, acompafiada de un plano
que delimita la zona de dominio publico afectada por dicha
ocupacion».

— «Autorizacion de la ocupacién de dicho dominio publico por
el organismo competente de la Administracion del Estado,
autorizacién que se comunicarda a la Comunidad para que
ésta lo notifique al interesado.»

— Y, finalmente, «terminadas las obras, solicitud por la Co-
" munidad Auténoma dirigida a la Administracién Central del

en su ambito pueden ejercer sus competencias tanto los Ayunta-
mientos como la Administracién del Estado, consecuencia que hay
que aplicar, asimismo, a las Comunidades Auténomas. No se oculta
a este Tribunal que esta coincidencia de competencias sobre el
mismo espacio fisico puede plantear dificultades en casos concretos,
pero tales dificultades no obstan al principio de que la concurren-
cia sea posible, sin que cxistan espacios exentos dentro del territo-
rio de una Comunidad Auténoma. Lo que si parece necesario es que
se busquen soluciones de cooperacion dentro del respeto a las res-
pectivas competencias, aunque es evidente que la decision final co-
rrespondera al titular de la competencia prevalente.»

(49) Ramon MARTIN MATEO, La prevencion de vertidos desde el litoral v la con-
taminacién del mar Mediterrdneo, «REDA» (32), 1982; Manuec) ALvarRez Rico, Refle-
xiones sobre la Ley de la Generalidad de Catalunia de 4 de junio de 1981 sobre de-
sarrollo legislativo en materia de evacuacion y tratamiento de aguas residuales, en
esta REvisTA (96), 1981.
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Estado para que ésta levante acta de reconocimiento de las
obras ejecutadas».

Tales obras, en todo caso, deben ajustarse al plan de la zona y
realizarse previa la obtencion de la licencia municipal correspon-
diente.

¢) Un supuesto especial es el de la construccion de paseos ma-
ritimos, de enorme importancia para la vida local. Sin embargo, en
la actualidad se advierte una decidida politica contraria a la construc-
cién de paseos maritimos sobre la zona maritimo-terrestre para evi-
tar el deterioro de la costa. La Ley Cambo de Paseos Maritimos, de
24 de junio de 1918, parece haber entrado en crisis definitiva (50), y

(50) La Ley Cambo de Paseos Maritimos de 24 de julio de 1918 («Gacetar, 27 ju-
lio) autorizo la aprobacion de un paseo maritimo en Barcelona v dispuso que, en
lo sucesivo, ¢l Gobierno podria autorizar la construccion de otros pascos a otros
Ayuntamientos del litoral con los mismos tramites v condiciones. La Ley disponia,
en su articulo 1.°, que «se autoriza al Gobicrno para que, a propuesta del Ministro
de Fomento v previo informe del de Guerra v del de Marina. pueda aprobar un
proyecto de¢ paseo maritimo que formule ¢l Avuntamiento de Barcelona y autorizar
a dicha corporacién para que construya a sus expensas v declararlo de utilidad pu-
blica a los cfectos de la Lev de expropiacion forzosa». «Dicho paseo —dice el ar-
ticulo 2.°— una vez construido pasara a ser de uso publico municipal. Los terrenos
que se ganen al mar, asi como los de la actual zona maritimo-terrestre comprendi-
dos dentro del provecto que se apruebe, v que pierdan esta condicién a consecuen-
cia de la construccion del paseo, se¢ cederdn al Ayuntamiento de Barcelona como
bienes patrimoniales del mismo, con la condicidon de que no podra enajenar ni ceder
parte alguna de dichos terrcnos hasta la compieta terminacion del paseo maritimo.
Si el Gobierno autorizara la construccion del paseo maritimo por secciones, se en-
tendera cumplida la anterior condicion para cada una de ellas, en cuanto quede
terminada y abierta a la circulacion publica. Los terrenos adquiridos por ¢l Ayun-
tamiento de Barcelona, en virtud de esta Ley, quedaran siempre sujetos a todas
las servidumbres legales.» Lo dispuesto en esta Ley, aunque dirigido a un solo su-
puesto, podia aplicarse a otros. Un articulo adicional disponia que «las autorizacio-
nes concedidas en esta Ley y las cesiones en ella previstas podran aplicarse, me-
diante acuerdo del Gobierno vy con arreglo a los mismos tramites, a peticiones
analogas que puedan formular otros Ayuntamientos del litoral para construir a sus
expensas paseos maritimos».

La vigencia de esta Ley se puso en duda al promulgarse la Ley del Patrimonio
del Estado de 1964 y al promulgarse la Lev de Costas de 1969.

En ¢l primer caso, el Consejo de Estado, en Dictamen de 20 de enero de 1966
(Expediente 34578), declaré que la Ley del Patrimonio del Estado de 15 de abril
de 1964 no habia derogado esa Ley.

Después de publicada la Ley de Costas de 1969 se discutié de nuevo si la Ley
continuaba vigente. El Consejo de Estado, en Dictamen de 5 de diciembre de [974
(Expediente 39345, Doctrina legal 133, del tomo 31 de Doctrina legal, pags. 589 y ss.),
ha declarado que «la Ley de Costas de 26 de abril de 1969 no ha derogado ni ex-
presa ni tacitamente la Ley de Paseos Maritimos de 24 de julio de 1918, la cual
debe reputarse en vigor con posterioridad a su promulgacién». El Consejo de Es-
tado plantea aqui ¢l problema de si la Ley de Costas, articulo 5.3, ha derogado la
Ley de Paseos Maritimos de 1918 al contener una solucidon distinta para los terrenos
ganados al mar. Mientras que la Ley Cambo de Paseos Maritimos atribuye el ca-
racter de bienes patrimoniales del municipio a los terrcnos ganados al mar con
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el régimen juridico de la construccién de paseos maritimos en los

esa finalidad, en cambio, la Ley de Costas, con caracter general, atribuye el caraé-
ter de bienes de dominio publico a los terrenos ganados sobre zona maritimo-
terrestre o sobre las plavas (art. 5.3.). Pero ¢l Conscjo de Estado mantienc que
no s¢ ha producido ¢sa contradiccion por lo siguiente:

Para interpretar la Ley de Pascos Maritimos de 1918 hay que partir de las nor-
mas vigentes en la materia cuando s¢ aprobo tal Ley. Esas normas cstaban conte-
nidas en la Ley de Puertos de¢ 1880. Pucs bien, dice ¢l Dictamen,

«...la razon de ser de la Ley de 1918 estriba en que la Ley de Puer-
tos de 7 de mayo de 1880 no facilitaba la construccion de¢ pasecos
maritimos al atribuir al dominio publico la zona maritimo-terrestre
(art. 1) y la zona de¢ servicio de los puertos (art. 31).

Para soslayar los inconvenientes que este sistema oponia a la
construccion del Pasco Maritimo de X, la Ley Cambo de 1918 auto-
rizé la cesion a su Ayuntamiento de los terrenos ganados al mar y
de los de la zona maritimo-terrestre comprendidos en ¢l proyvecto,
solucion frontalmente opuesta a la norma general de 1880».

La excepcion se mantuvo tras la Ley de Puertos de 1928, debiéndose esta vigencia
—continda ¢l Dictamen— «al caracter singular de la Ley de Paseos Maritimos, pro-
mulgada por ¢l legislador para resolver un determinado y particular problema fren-
te a la generalidad de la normativa de puertos, referente a las demads situaciones».
Esta normativa gencral ¢s hoy la Ley de Costas de 1969, que en esta materia no
hace mas que mantener ¢l viejo régimen de la legislacion de puertos. Es claro, dice
¢l Conscjo de Estado, que el articulo 5.3 de la Lev de Costas —producto de una
enmienda durante la discusion del precepto— no tiene otra finalidad que la de
«salvaguardar sin cambios el régimen comun de los terrenos ganados al mar c¢n
obras rcalizadas ftucra de los puertos». Por tanto, concluve el Consejo de Estado:

«La singularidad y valor excepcional que la Lev de Paseos Maritimos
ticne, hov en dia, respecto a ta Lev de Costas de 26 de abril de
1969 es, en consecuencia, ¢xactamente la misma que tenia con ante-
rioridad a la legislacion general de puertos, si bien limitada en su
extension material a los paseos maritimos (0 parte de los mismos)
contenidos por los Avuntamientos litorales fuera de los pucrtos.»

Esta ¢s la argumentacion tundamental del Conscjo de Estado, que difiere en par-
le, pucs, de la recogida por Tomas QuINTANA ¢n su articulo sobre La privatizacion de
los terrenos de que ha sido desalojado ¢l mar, publicado ¢n esta misma REVISTA,
num. 111, pags. 373 v ss. Con independencia de este matiz, Tomas QUINTANA expone
sus dudas sobre la vigencia de la regulacion dada por la Ley Cambo a los paseos
maritimos construidos al amparo de¢ la misma. Pero a su argumentacion cabe,
gquiza, oponer una omision, va quc cita ¢l articulo 30 del Reglamento de Puertos
Deportivos, cuando, como veremos, ¢l precepto clave puede ser el articulo 25,
que declara expresamente vigente la Lev de Paseos Maritimos. Por otra parte,
afirma QUINTANA que «nos encontramos ante una zona cuva demanialidad esta cons-
titucionalizada sobre la que, a partir de upa autorizacion administrativa legalmente
apovada, s¢ produce la degradacion artificial, degradacion que ¢s posible desde el
punto de vista constitucional por la esencial afectacion de gran parte del dominio
publico al fomento de la rigueza nacional; pero cste cambio de destino no cs otra
cosa que una mutacion demanial, que en absoluto exige una cesion del dominio,
resultado sustancialmente incompatible con la inalienabilidad del demanio» (op. cit.,
pag. 389). A cllo anade (nota 33) que de esta mancra sc impedirian «actuaciones
municipales meramente especulativas, peligro evidente de la patrimonializacion de
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puertos deportivos se encuentra también, al parecer, en fase de re-
vision (51).

estos terrenos» (vid. CoscuLLuetAa MONTANLR, Administracion portuaria, Madrid, 1973,
pag. 303).

Ahora bien, tal como schala QuiNtaNA, la cuestion ofrece «serias dudas» porque
existen otros argumentos a pondcerar. La financiacion de estas obras plantea, como
¢s notorio, graves problemas a los Ayuntamientos, v siendo obras que, sin duda,
pueden suponer una e¢norme mejora para la vida ciudadana, facilitar su realizacion
debe ser siempre estimulado en beneficio del interés publico. La patrimonializacion
de los terrenos que establece la Ley Cambo se refiere, claro es, a los terrenos so-
brantes junto al paseo maritimo va construido, porque ¢l paseo como tal seria siem-
pre un bien demanial (bien dc titularidad municipal afectado al uso publico). La
cuestion se centra, pues, en los terrenos sobrantes que podrian ser vendidos para
costear las obras dc¢l pasco. Si esta enajenacion se hace de forma especulativa (lo
cual sucede siempre en mayor o menor grado, segin lo permita el mercado), pero
si tal especulacion bencficia las arcas municipales, cllo no es, en mi opiniéon, muy
grave. La «especulacidon municipal» siecmpre sera menor, mas controlada v, en todo
caso, mas bencficiosa para ¢l municipio quce la privada.

(51) En ¢l supuesto de que 1a construccion de un puerto deportivo dé lugar a
la creacion de un paseo maritimo sobre terrenos ganados al mar, la Ley 5571969,
de 26 de abril, de «Puertos deportivos», distingue entre el supuesto en que la cons-
truccion la realice un concesionario o una Corporacion local.

a) Con cardcter gencral, si la construccion la realiza un concesionario, la Ley
establece:

«Articulo 18. Los terrenos ganados al mar como consecuencia
de la construccion dc un puerto deportivo o de su paseo maritimo
de ribera sceran propicdad privada de sus concesionarios, sin per-
juicio de las servidumbres v limitaciones a que quedasen sometidos
de acuerdo con la legislacion vigente.

Los terrenos ganados al marv en las zonas que con finalidad de-
portiva sc¢ construvan v habiliten ¢n los pucrtos destinados a la
industria v comercio maritimos, se regiran por la legislacion gene-
ral de¢ pucrtos.»

El Reglamento de la Lev de Puertos Deportivos, aprobado por R. Decreto 2486/80,
de 26 de septiembre, «concreta» este precepto, o mas bien lo «limita», disponiendo:

«Articulo 30. 1. Para quc los concesionarios de up puerto de-
portivo puedan consolidar los derechos de propiedad que sc¢ les
reconoce en ¢l articulo 18 de la Lev, sera necesario que lo mani-
ficsten en su peticion ¢n ¢f momento de solicitar la concesion v
que la Administracion los conceda explicitamente ¢n 10s términos
de la misma, en los que se determinaran las normas de uso a que
quedan sometidos.

2. En todo caso, no podran acogerse a cste derecho 1os terrenos
ganados al mar quc tormen parte de la zona de scrvicio del pucrto
ni la nueva zona maritimo-terrestre que resulte.

3. Tampoco podra concederse la propiedad particular de las nue-
vas plavas que sc tormen ni de los accesos a la zona maritimo-
lerrestre v las plavas.

4. A cstos cfectos tendran la condicion de terrcnos ganados al
mar aquellos que, emplazados sobre ol lecho del mar territorial,
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B) El principio de previa licencia municipal en las obras reali-
zadas en las playas y zona maritimo-terrestre.

La Ley de Costas de 1969 atribuye al Ministerio de Obras Publi-
cas y Urbanismo competencia para la gestiéon y tutela de los bienes

sobresalgan permanentemente de su superficie como consecuencia
de las obras realizadas. En ningun caso tendran dicha condicidon los
terrenos situados sobre la superficic que constituian la zona mari-
timo-terrestre v las plavas antes de la realizacién de las obras. Los
terrenos ganados al mar se conseguirdn precisamente mediante la
realizacion de obras v no mediante procesos naturales, de cualquier
clase, aun cuando fuecsen provocados por medios artificiales.»

Como se observa, existen algunas diferencias esenciales entre lo dispuesto en el
articulo 18 de la Ley 535/69 y lo dispuesto c¢n el articulo 30.1 de su Reglamento, apro-
bado por RD 2486/80. Fundamentalmente difieren en lo rclativo a la propiedad de
las supcrficics ganadas sobre la antigua zona maritimo-terrestrc v sobre las playas.
La Lecy declaraba que los terrcnos ganados al mar para la construccidon de un puer-
to y de su pasco maritimo pasaban a ser de propiedad privada del concesionario
que realizé las obras; en cambio, ¢l Reglamento no solo impone para ello ciertas
condiciones y aclara cl alcance de la anterior declaracidn, sino que excluye los te-
rrenos situados sobre la antigua superficie de la zona maritimo-terrestre y de las
playas. Esta limitacion establecida por el Reglamento de ejecucion de la Ley seria
ilegal si no fuera porque entre la promulgacion de csa Ley (1969) y la del Regla-
mento (1980) se promulgd Ya Constitucion de 1978, en cuyo articulo 132.2 puede
tener amparo la norma reglamentaria.

b) En especial, si la construccion del puerto deportivo la ha asumido una Cor-
poracion local, la Ley 55/69 dispone que el paseo maritimo que en su caso se cons-
truya serd de uso publico municipal:

«Articulo 14. 1. Cuando una Corporacién local solicite autoriza-
cion para la construccién a sus expensas de un paseo maritimo
de ribera en la zona del propio puerto deportivo, a la vez que insta
la construccion del mismo presentara ¢l correspondiente proyecto,
que se tramitard y resolverd juntamente con la peticion de éste.

2. En la resolucion del Gobierno, si ¢s favorable a la pecticion
sc declarara, en su caso, que ¢l proyecto e¢s de utilidad publica a
efectos de expropiacion forzosa.

3. El paseo maritimo, una vez construido, sera de uso publico
municipal.»

Este precepto fue desarrollado por el Reglamento de la Ley, aprobado por
RD 2486/80, de 26 de septiembre, cuyo articulo 25 dispuso:

«Articulo 25. De conformidad con 10 previsto en la Ley de Pa-
seos Maritimos, de 24 de julio de 1918, en el caso del articulo 14 de
la Ley sobre Puertos Deportivos, los terrenos ganados al mar v a
la zona maritimo-terrestre, por perder esas condiciones como con-
secuencia de la construccién del pasco maritimo y siempre que no
formen parte de la zona de servicio del puerto, definida como pre-
cisa para la explotacién del mismo y tal como sc especifica en los
articulos anteriores de este Reglamento, se cederan a la Corpora-
cién local como bienes patrimoniales de la misma, en las mismas
condiciones que establece la citada Ley de Paseos Maritimos.»

Vid. también PERALES MADUERO, La clasificacion y ordenacion del suelo de los puer-

tos deportivos en los planes generales y normas subsidiarias de planeamiento mu-
nicipal, «{RDU» (100), 1986.
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de dominio publico maritimo consistentes en «playas» y «zonas ma-
ritimo-terrestres» (art. 10). Esta competencia se entiende atribuida
«sin perjuicio de las facultades atribuidas a los municipios por la
Ley de Régimen Local» (art. 10.2). Por otra parte, el otorgamiento
de concesiones sobre esas zonas «no exime a su titular de la obten-
cién de las licencias, permisos y autorizaciones legalmente proce-
dentes» (art. 15). Entre ellas figuran las licencias urbanisticas (52).

La necesidad de obtener una previa licencia municipal que acre-
dite el cumplimiento de las normas urbanisticas esta regulada por
la Ley del Suelo (Texto Refundido aprobado por Real Decreto 1346/
1976, de 9 de abril). Segun esta Ley, estan sujetos a previa licencia
los actos de edificacion y uso del suelo que deban ajustarse al pla-
neamiento urbanistico (53). Cuando esos actos se realizan por par-
ticulares en terrenos de dominio publico, también estan sujetos a
licencia municipal, sin perjuicio de las autorizaciones o concesiones
que sea pertinente otorgar por parte del ente titular del dominio
publico (art. 178). Igualmente estdan sujetos a licencia municipal
tales actos cuando son promovidos por organos del Estado o enti-
dades de Derecho publico que administren bienes estatales (articu-
lo 180.1). Cuando razones de urgencia o excepcional interés publico
lo exijan, el Ministro competente por razén de la materia podra
acordar la remision al Ayuntamiento del proyecto de que se trate
para que éste, en el plazo de un mes, notifique la conformidad o
disconformidad del mismo con el planeamiento urbanistico. En caso
de disconformidad, el Consejo de Ministros decidira si procede o no
ejecutar el proyecto y, en caso positivo, ordenara la iniciacion del
procedimiento de modificacién o revision del planeamiento. El Tri-
bunal Constitucional ha declarado que la titularidad estatal de la
competencia establecida en el articulo 180.2 de la Ley del Suelo,
en virtud del cual se establece una excepcion al régimen urbanistico

(52) Ademas de la jurisprudencia citada, cuvo sentido parcce claro (una Senten-
cia, sin embargo. que resuelve un caso mas complejo es la del Tribunal Supremo
de 29 de scptiembre de 1986, Ar. 6095), la doctrina ha dedicado especial atencion al
tema: Isidoro GonzALEz ROORIGUEZ, La licencia numicipal de construccion en las
zonas maritimo-terrestres v portuarias, en esta Revista (51), 1966, Nemesio RODRI-
GUEZ MORO, Licencias municipales de obra en zona maritimo-terrestre, «<REVL» (184),
1974; Alberto VERA FERNANDEZ-SANZ, La dautorizacion para construir en las riberas
del mar vy la jurisdiccion contencioso-administrativa, «REDA» (12}, 1977; José Maria
RODRIGUEZ OLIVER, La licencia municipal de obras en la zona maritimo-terrestre,
«REVL» (210), 198).

(53) Sobre la posibilidad de autorizar ocupaciones y obras particulares en la
zona maritimo-terrestre y en las plavas aunque no exista plan de ordenacion, vid. Doc-
trina legal del Consejo de Estado, 1982, pags. 148 v ss.
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general, no infringe la distribucién de competencias establecida por
la Constituciéon (54).

El alcance de la competencia municipal para exigir que las obras
en dominio publico maritimo sélo se realicen una vez obtenida la
correspondiente licencia esta determinado por el lugar en que se
realizan las obras. Cuando la obra se realiza en la zona maritimo-
terrestre o en las playas, el requisito de la previa licencia es inex-
cusable; cuando se realiza en el mar territorial o aguas interiores,
la licencia no es exigible en la primera fase de las obras, pero si
lo es en la fase posterior, cuando las obras han dado lugar a cons-
trucciones o terrenos ganados al mar (55).

(54) Sentencia del Tribunal Constitucional 56/86, de¢ 13 de mayo, quc resolvié
los conflictos positivos de competencia promovidos por el Gobierno vasco contra
el acuerdo del Conscjo de Ministros de 12 de novicmbre de 1982 (ejecucién de obras
en Vitoria, Leméniz, San Sebastidan e Irun) y de 14 de noviembre de 1983, sobre
construccién de la Comisaria de Policia de Santurce.

(55) La posicion de la jurisprudencia sobre esta materia ha sido concretada re-
cientemente, en via de revision, por ¢! Tribunal Supremo. La Sentencia de la Sala
Especial de Revision del Tribunal Supremo de 4 de febrero de 1987 (magistrado po-
nente Adolfo Carretero Pérez) desestima un recurso extraordinario planteado contra
la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4.°) de 20 de febrero de 1984, por posible
contradiccién con otras Scntencias del mismo Tribunal (art. 102.6 LICA). El fondo
del asunto gira en torno al requisito de la previa licencia municipal para realizar
obras en el dominio maritimo. En sintesis, los antecedentes del recurso son los si-
guientes: cl Consejo de Ministros, a propuesta del MOPU, autorizd, el 26 de octu-
bre dc 1976, a la entidad Puerto de Alicante, S. A., la construcciéon y explotacién
de un puerto deportivo, reconociéndose al concesionario la propiedad de los terre-
nos ganados al mar, de acuerdo con la Ley 55/69. La DG de Puertos y Costas auto-
rizé su iniciacion el 30 de abril de 1980. La entidad concesionaria lo puso en cono-
cimiento del Ayuntamiento de Alicante. La Comisién Municipal Permanente acordé
que para iniciar las obras era necesario obtener la oportuna licencia municipal. Este
acuerdo fue suspendido por el Gobernador Civil, el cual también fue suspendiendo
los sucesivos Decretos municipales que ordenaban la paralizacion de las obras por
carecer de licencia. El Ayuntamiento, una vez agotada la via administrativa, inter-
puso recurso contencioso-administrativo ante la Audiencia Territorial de Valencia,
que fue estimado por Sentencia de 5 de abril dc 1982. Pero contra esta Sentencia
interpuso recurso de apelacion el Abogado del Estado, que fue estimado por la
Sala 4 del Tribunal Supremo, por Sentencia de 20 de febrero de 1984. El Ayunta-
miento de Alicante planteé entonces recurso extraordinario de revisiéon al amparo
del articulo 102.1.6 de la Ley Jurisdiccional, basado en dos motivos: contradiccidon
con la jurisprudencia que declara que las obras en dominio publico maritimo exi-
gen licencia municipal y con la que interpreta el articulo 180 de la Ley del Suelo
sobre licencias interadministrativas. La Sala Especial de Revisidn del Tribunal Su-
premo declara improcedente el recurso, manitestando que no se ha producido la
contradiccion indicada por lo siguiente: «El problema consiste —dice la Sentencia—
en coordinar las competencias concurrentes y compartidas sectoriales del Estado
para otorgar determinadas concesiones con las competencias urbanisticas de los
Ayuntamientos sobre la’s dependencias demaniales estatales en el término municipal.»
La constante jurisprudencia citada ¢n el recurso —dice la Sentencia— ha declarado
en sintesis que el dominio maritimo forma parte de! término municipal.

Pero «la Sentencia recurrida no contradice esta doctrina, sino que partiendo de
ella y de la unidad del término municipal, sin enclaves exentos, distingue en las
concesiones sobre el mar territorial dos fases: la inicial, para la cual se reconoce
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IV. GESTION Y PROTECCION

Finalmente, examinaremos la posicion de los municipios en la
gestion y proteccion de las playas y de la zona maritimo-terrestre.

1. Gestidn

Corresponde al Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo la ges-
tion y tutela de las playas y de la zona maritimo-terrestre de los
puertos y el alumbrado maritimo y balizamiento y ordenacién de
las costas y playas (art. 10.1 de la Ley de Costas de 1969). Esta
competencia genérica se ejerce, sin embargo, con la intervencion de
los demas Departamentos ministeriales que también tienen atribui-
das ciertas competencias sectoriales (arts. 8 a 21), sometido todo
ello a la decisién final del Consejo de Ministros, si no hubiere
acuerdo entre ellos (art. 21). Tal declaracién general deja a salvo,
no obstante, la competencia propia de los municipios (art. 10.1, pa-
rrafo 2: «lo dispuesto en el parrafo anterior se entiende sin perjui-
cio de las facultades atribuidas a los municipios por la Ley de Ré-
gimen Local»). La competencia de los municipios aparece, con mayor
o menor extension, en cada uno de los supuestos de utilizaciéon de
las playas y zonas maritimo-terrestres.

La planificacion y la realizacion de obras han sido examinadas
en el apartado anterior. Veamos ahora el régimen de utilizacién de
estos bienes previsto en la legislacion de costas vigente, sin perjui-
cio de que puedan existir supuestos especiales si se crean «parques
nacionales maritimo-terrestres» (56).

competencia exclusiva del Estado, y la posterior, cuando los terrenos ganados al
mar a consecuencia de las obras del puerto por accesion artificial pasan a formar
parte de la zona maritimo-terrestre, momento en que hay que observar la ordena-
cion urbanistica para los usos del suelo, siendo entonces exigible la licencia muni-
cipal correspondientes.

La Sentencia, pues, reitera la distincion (recogida en otras Sentencias antes ci-
tadas) entre obras realizadas en ¢l mar territorial y obras realizadas en 2zona ma-
ritimo-terrestre, las primeras situadas fuera del término municipal; las segundas,
dentro del mismo.

(56) Se encuentran actualmente ¢n tramitacion la proposicion de ley del «Grupo
Parlamentario Mixto-Agrupacién IV-EC» sobre creacién del parque nacional mariti-
mo-terrestre del archipiélago de Cabrera, en las islas Baleares («<BOCG», Serie B,
num. 60-1, de 28 marzo 1987) v la proposicion de ley presentada por las Cortes va-
lencianas sobre declaracion de las islas Columbretes como parque nacional maritimo-
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En principio, la utilizacién del dominio publico maritimo «co-
rresponde a todos por igual, de modo que el uso por parte de unos
no impida el de los demas» (art. 3.° del Reglamento de 1980). Sin
embargo, el uso comiin esta sometido a las reglas de «moralidad,
higiene y salubridad», asi como de «ornato y limpieza de las playas
y lugares de bafo» y, también, «de seguridad de las vidas huma-
nas» (57). A los Ayuntamientos corresponde vigilar la observancia
de estas normas (art. 17 de la Ley de Costas de 1969).

Junto al uso comun, cabe también el uso privativo de estas zonas
(ocupacion temporal y concesiones).

La ocupacion temporal puede tener por objeto los «servicios de
temporada en las playas» o bien otras ocupaciones de indole distin-
ta. En el primer caso, corresponde a los Ayuntamientos la explota-
cion de los servicios que, por no necesitar instalaciones fijas, no
requieran concesion, pudiendo gestionar esa explotacion bien de
modo directo, bien mediante convenio con los particulares, pero
«manteniendo en todo caso el uso publico de la playa» (art. 17 de
la Ley de Costas) (58). En el segundo caso, cuando se trata de ocu-
paciones provisionales por un plazo no superior a tres afios con
fines distintos del disfrute y prestacién de servicios de temporada,
la autorizacidén corresponde a las Jefaturas de Puertos y Costas ¢59).

El otorgamiento de una concesién es requisito previo esencial
para ejecutar obras de cualquier clase o establecer aprovechamien-
tos especiales en estos bienes (art. 7.° de la Ley de Costas de 1969).
Como regla general, la competencia para otorgar todas las conce-
siones en la zona maritimo-terrestre y en las playas corresponde al
Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (art. 10.2), sin perjuicio
de los informes que pueda corresponder solicitar de otros Depar-
tamentos. A los Ayuntamientos corresponde, en estos supuestos,

terrestre («BOCG», Serie B, num. 24, de 13 diciembre 1986), que sc halla en fase
de dictamen por la Comisidn.

(57) Orden de 31 de julio de 1972 («BOE» de 2 agosto), sobre seguridad humana
en los lugares de bano, v Orden de 30 de julio de 1981 («BOE» de 12 noviembre),
sobre actividades subacudticas (buceo profesional, recreativo, deportivo).

(58) E) articulo 45 del Reglamento de 1980 regula c) «establecimiento de los ser-
vicios de temporada en las playas».

(59) EIl articulo 30 del Reglamento de 1980 v la Orden de 8.de noviembre de 1985
(«<BOE» de 19 noviembre), que lo desarrolla, establecen los requisitos v ¢l «pliego
de condiciones gencrales» aplicables en estos casos. La funcion de los municipios
queda reducida al control de/lcgalidad mediante la correspondiente licencia, ya
que, segun cspecifica la condicion 6.~ del pliego citado, «el otorgamiento de esta
autorizacidon no exime a su titular de la obtencién de las licencias y otras autoriza-
ciones legalmente procedentess».
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emitir informe sobre la concesidon (60) y otorgar, si procede, las co-
rrespondientes licencias (61).

2. Proteccion y recuperacion

La posicién de los municipios en la proteccion y recuperacién
de las zonas maritimo-terrestres y de las playas esta configurada
por la Ley de Costas de 1969 como una posicién subsidiaria de la
accién del Estado o de la Comunidad Auténoma. Sélo se prevé, en
efecto, la subrogacion en el ejercicio de las acciones reivindicato-
rias.que no ejercite la Administracion después de practicado el des-
linde (Disp. Trans. 2.* Ley de Costas de 1969). Tampoco la Ley de
Proteccion de las Costas Espafiolas 7/80, de 10 de marzo, atribuye
a los municipios competencias importantes en esta materia (su ar-
ticulo 4.° atribuye a los 6rganos de la Administracion del Estado el
conocimiento de las infracciones en esta materia y la resolucién de
los expedientes. administrativos, sin perjuicio de las competencias
que puedan ser atribuidas a las Comunidades Auténomas —Dispo-
sicién Ad. 1.2—). Sélo atribuye a los Alcaldes competencia para im-
poner sanciones de cuantia muy limitada dentro del reducido am-
bito de sus competencias (Disp. Ad. 2.*). En los demas casos, la
posicién del municipio y la de sus funcionarios parece quedar rele-
gada a la denuncia o comunicaciéon de las infracciones (art. 7.°).

~ Sin embargo, la posicion de los Ayuntamientos puede y debe ser
mas activa, colaborando, impulsando y, en su caso, impugnando la
accion de la Administracion si ésta es ilegal, tanto por acciéon como
por omision. La nueva Ley de Costas debera tener en cuenta que la
autonomia local impide relegar a una posicion secundaria, de accién

(60) Articulo 103 de la Ley de Costas de 1969 y articulo 19.3 de su Reglamen-
to de 1980.

(61) EIl articulo 15 de la Ley de Costas: «El otorgamiento de la concesién no
exime a su titular de la obtencién de las licencias, permisos y autorizaciones legal-
mente procedentes.» Vid. también condicion 5. del Pliego de Condiciones Generales
para concesiones demaniales en playas, zona maritimo-terrestre y mar litoral, apro-
bado por Orden de 8 de noviembre de 1985 («BOE» de 19 noviembre), y lo expuesto
en el epigrafe III de esta ponencia. Estas licencias cubren no sélo la ocupacion
fisica de las playas y ZMT, sino también su uso. Vid. un supuesto extremo en la
Sentencia TS (4.} de 23 de abril de 1983 (Ar. 2237), sobre suspensién de pruebas de
tiro con mortero por la compaiia E., S. A., en la playa de Laga (suspensién orde-
nada por el Pleno del Avuntamiento de Ibarranguelua).
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subsidiaria, a los municipios en una materia que afecta directamen-
te al circulo vital de sus intereses. A través de férmulas de coordi-
nacién y colaboracidn, la nueva Ley debera atribuir a los municipios
una posicién activa en la protecciéon y recuperacion del dominio ma-
ritimo. De hecho, los municipios han ideado férmulas para partici-
par en esa recuperacion del dominio maritimo, e incluso para suplir
la inactividad de la Administracién del Estado cuando ello suce-
de (62). Tales férmulas no deben quedar, sin embargo, sujetas a
la incertidumbre de que sean aceptadas por la Administracién del
Estado y por la jurisprudencia, sino que deben ser incorporadas a
los textos legales. La colaboracién entre la Administracion del Es-
tado, titular del dominio publico maritimo, y la Administracién mu-
nicipal debe formalizarse en una generalizada delegacion de com-
petencias, cuando lo permita el interés general, y, sobre todo, en
la apertura de una via de accién directa sustitutoria de la accién
estatal en supuestos de inactividad de la Administracién del Estado.

(62) Un ejemplo muy interesante lo ofrecen las Sentencias del Tribunal Supremo
de 22 de septiembre de 1984 y de 6 de febrero de 1985 (Ref. Ar. 999), que confirman
la legalidad de las actuaciones realizadas por el Ayuntamiento de Telde (Gran Ca-
naria) para recuperar la playa de Melenara, declarando en estado de ruina un con-
junto de treinta edificaciones situadas en esa playa y requiriendo para su demoli-
cion, con la advertencia de que de no darse cumplimiento a lo ordenado por el
Ayuntamiento, éste lo e¢jecutaria a su costa, como asi lo hizo. La declaraciéon de
ruina fue realizada por, entre otros motivos, deficiencias sanitarias. Vid. comentario
a estas Sentencias por Juan RODRIGUEZ DRINCOURT, Edificios ruinosos en el dominio
publico estatal de las playas, en esta REvVISTA (106), 1985.
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