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PRESIERCH OEL CONMEJD OF NDHSTAIS,

88, MM. y Augusta Real

Familia contintan en esta Cor-

ta sin novedad en su impor--

tente salud.

pE———

: -
Yinisterlo de Fomente. %,

LET

DON ALFONSO XTI, por la gray

cia de Dios Rey constitucional e
Espafia.

A todos los que la presents vieren
y entendieren, sabed: que las Corten
han decretado y Nos sancionado lo
signiente:

Artionlo 1.° Se sutoriza & la
Compafia del ferrooarril de Duran-
go & Zumarraga, domiciliada en Bil-
bro, para construir sin subvencion
directa del Estado y explotar un fa-
rrocarril econdmico que, partiendo

o -de Darango, se aproxims 1o méspos-

sible & Zaldiia y Ermta, y dirigién-
dose por Libar, Milzags, Placencis,
Vergara y alto de Desearga termine
en Zumarrags, Este linea vompren-
derd ademés un ramel de Milzaga &
Elgoibar. ;
Ark, 2.° Se declara este ferroca-
rril de atilidad piiblica, con derecho
4 la expropiacion forzosa ¥ el apro-
vechamiento de los terrencs de do-
minio piblico. >
Art, 3. Tl ferrocarril se cons-
trnird con arreglo sl proyecto pre-
sentado en el Ministerio de Fomen-
to por el Presidente de la referida
Compafiia D. Francisco N. de Tgar-
tus, quien ha depositado yala fianza
del 1 por 100 del importe del: pre-
pupuesto, y con las modificaciolies
qus 6! Gobierno crea oportung in:

7 troducir al aprobarlo y con arreglo

4 las condiciones que el mismo fije,
de acuerdo con la legislucibn gene-
ral del ramo.

Por tanto: i

Mandamos % todos los Tribunales,
Justicins , Jefes, Gobernadores y
demfis Autoridades, asi civiles como
militares y eclesifistivas, de cualguier

clase ¥ dignidad, que guarden y ha-

| gan guardar, camplir y ejecutar Ia

presente ley en todas sus partes.
Dado en Palacio & veinte de Fe-

brero dé mil ochodientos ochenta y

cineo.—YQ ELREY,—T| Ministro

| deFomenta, Algjandro Pidal y Moms;,

(Gmcem 24 Febrero. )

RRWAT, ORDEN. .

Tlmo. Sr.: En vista de lo ‘informa-
do por la Junta consultiva de Ca-
minos, Canales y Puertos en pleno,
¥ lo propuesto por la Direccion ge-
neral de Obras publicas, S. M. el
Rey (1. D. g) se ha servido dispo-
ner y sutorizar & D. Senén Asegui-
nolasa y Compaitia, pars que, salvo
los derechos de propiedad, sin per-
juicio de tercero y sin plavo limita—~
do, pueda aprovechar un trozo de
terreno pitblico en la playa de Fuen-
terrabia con la instalacion de un as-
tillero [y algunas obras auxiliaves,

guientes:

1.® Las obras se ejecutarin con—
forme al proyecto presentado en 22
e Junio de 1883-compstentemente
antorizado, suprimiendo la casa ofi-
aina y habitacion con sn jordin, am-
plinndo los almacenés 'y talleres co-
mo se indica con lineas azules, sin
que se eleven las constraccionesmis
de lo que marea el alzado del edifi-
cio llamado tejavana, hojs mim. 2
delos planos. P

2" T.a inspeccion estard & cargo
del ngamero Jefade.obray piiblicas
de la provincia gue empezard por

sujetdndose & las condiciones si--

replantear los trabejos y deslindar

T Em r 3 REREE ol e

6} trozo de terreno que se concede
para las obras que constituyen el
proyecto modificado segun se lleva

“dicho, teniendo en cuenta lo que pre-

ceptiian los articnlos 1"y 2% de la
loy vigente de Puertos.

Al terminar los trabajos se exten-
Té un acka con las formalidades pres-
critas para recepeiones de obras, que
acredite se han ejecutado con arre-
glo 4 las clinsulas de la concesion;
los gastos de inspeccion y vigilan-
cia serin de cuenta del concesiona-
rio.

- gn

El concesionario, antes de

,empezar las obras, consignaré en la

Caja sucnrsal de Depdsitos de San

ﬁabastian 1a vantidad de 1.190 pese-
T "tas & que asciende el 3 por 100 del

presupuesto, cuya carta de pago pre-
sentara al Ingeniero Jefe Inspector
de las obras como justificante del
cumplimiento de esta obligacion.

T.a citada fianza no se devolverd
mientras no se acredite haber ejecu-
tado obras por valor de la tercera
parte del presupuesto.

4* Se dard principio 4 las obras
dentro del plazo de dos meses de Ia
facha de la concesion, y se termina-
rin 4 los dos afios, realizando en el
primer ailo el G0 por 100 del presu-
puesto y en ol segundo el 40 por
100.

5 El terreno que se concede
queda sujeto & la servidumbre de
salvamento y vigilancia que marca
ol art. 7.7 y signientes dela ley de
Puertos.

(. No se podri hacer alteracion
algnna en el proyecio ni dedicar el
terreno 4 otro uso sin la competente
autorizacion.

7.* 8i el Estedo, la Diputacion 6
ol Ayuntamiento necesitasen en
cualquier tismpo para cbras de uti-
lidad piiblica el terreno que se con-
ceile, estard obligado el coneesiona-
rio & someterse & lo que previene pa-
A estos casos el art. 50 de la ley de
Puertos.

¥

§* EI concesionario estard obli-
gado & prestar al Estado gratuita-
mente el uso del astillero durante el.
-plazo que se prefije.

9* Tstn concesion se considera-
4 cadneada si se falta por pavte del
concesionario & cualquiera de las
condiciones anteriores, sujetindose
entonces 4 lo que previenen los ar-
ticulos 29 y siguientes del reglamen-
to de 6 de Julio de 1877 para la
ejecucion e la ley general de Obras
piiblicas,

De Real orden lo digo & V. L. pa-
ra su conocimiento y.efectos consi-
guientes, Dios guarde & V.1 mu-
chos aiios. Madrid 24 de Enero de
1885.—Pidal. —8r, Director general
de Obras pitblicas.

(Gacela 19 Febrero.)

Kinisterio de la Gehernacion.

REAT, ORDEX.

Timo. Sr.:La escasez de trabajo
en determinadas poblaciones y la
concentracion en ellas de gran mi-
mero de obreros que carecen e me-
dios de subsistencia hace necesaria
I alopeion de medides que procu-
ren una distribucion conveniente de
los mismos en las comareas en que
con mayor facjlidad puedan ser nti-
lizados. Con este motivo, subsistien-
do actualmente las mismas razones
que en 1882 aconsejaron la conce~
sion do pasaje gratuito en las lineas
firreas & los obreros necesitades, y
conformes ahora como entonces las
empresas de ferrocarriles en prestar
su concurso ul expresado objeto,
aceptando en toilas sus partes cl con-
venio que al efscto celebravon con
ol Giobierno en dicha époea; S. M. el
Rey (3. D. g, de acuerdo con lo
propuesto por el Consejo de Minis-
tros, ha tenido &4 Dbien declarar en
toda su fuerza y vigor el Real de-
creto y cirenlar de § de Agosta de
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OBJETO

PARTES

PONENTE
FALLO

Concesién de dominio priblico para construccién de un asti-
Hero, con ganancia de terrenos al mar, y propiedad privada.
Inscripcién registral.

Gobierno Vasco contra diversos particulares causahabien-
tes del titular de la concesién.

Excmo. Sr. D. Jusus MariNA MARTINGZ-PARDO,

No ha lugar al recurso.

DISPOSICIONES LEGALES APLICADAS:

Articulo 132.2 de la Constitucion Espaiiola; Partida ITT, Ti-
tulo XXVIII, Ley II; articulos 1.1, 2, 7, 44, 50, 54 y 57
de las Leyes de Puertos de 1880 y 1928; articulos 339,
340, 341 y 1.936 del Cddigo Civil; articulos 1 y 4 de la Ley
de Costas de 1969; articulos 10, 11 y 12 de la Ley del Suelo
de 1976; articulo 1.692 de la Ley de Enjuiciamiento Civil,

DOCTRINA:

El régimen juridico de los bienes de dominio priblico de
1885 no constituia un todo armdnico ni tenia el rigor doc-
trinal y legal actual en orden a sus caracteristicas, hoy in-
discutidas, de inalienabilidad e imprescriptibilidad.

No es hoy pacifica la doctrina de que las playas, costas,
etcétera, no sean susceptibles de apropiacion por los par-
ticulares en pequelias porciones o parcelas, ya gue un im-
portante secior doctrinal propone y sostiene como criterio
singularizador del dominio pitblico la afectacion (uso pit-
blico y servicio piiblico).

Cabe perfectamente la desafectacion de los bienes de domi-
nio piiblico por naturaleza, o por ser de uso de todos, me-
diante los modos y formas vigentes en cada momento his-
torico. ; .

Pueden existir bienés originariamente comunes (sic) y
luego objeto de derecho privado, tal y como revela el ar-
ticulo 1 de la Ley de Puertos de 1880,
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HECHOS:

Por Real Orden de 1885 se otorgé a don «Senén Aseguinolaza y Compa-
fifa» una concesién administrativa de dominio ptiblico para construir
un astillero, y en la que se prevefa la ejecucién de obras para ganar
terrenos al mar, e mssm—— 7'}"-\,@;‘3;}"; Lyt

Una vez realizadas, se procedié a la inscripcién de tales terrenos, como
de su propiedad, en el Registro de la Propiedad de San Sebastian.

En 1986, el Gobierno Vasco incod expediente administrativoe de cadu-
cidad de la concesién por incumplimicnto de las clausulas de la con-
cesion, al estar destinadas las obras-y terrcnos a otras finalidades de
las previstas en el titulo concesional, puesto que los terrenos habian
sido construidos y destinados a uso residencial. ‘

Se discute ahora, en el presenie proceso, la titularidad de los citados
terrenos, puesto que el Gobierno Vasco ejercita la accién declarativa de
que los citados espacios son de dominio publico, y ser éste imprescrip-

tible, inalienable y no susceptible de desafectacién.

FUNDAMENTOS DE DERECHO:

1. En el presente litigio la Comuni-
dad Autdénoma Vasca, a través de sus
servicios juridicos y en virtud de la
transferencia de competencias del Es-
tado en materia de puertos, ejercita
una _accidén declarativa de dominio

"\ ffeénte a los causahabientes de la con-

cesién C.5, que se electud por Real
Orden del Ministerio de Fomento de
24 de enero de 1885, de 2.967 metros
cuadrados, sitos en la ciudad de Fuen-
terrabfa, junto a la iglesia de La Ma-
rina, en favor de «Senén Aseguinolaza
y Compafia». Ejercita la accién por
entender que el terreno no es utili-
zado actualmente para los usos de la
concesion y que los titulares de los
asientos del Registro de la Propiedad
vigentes, aun siéndolo, no son propie-
tarios por tratarse de biencs de domi-
nio publico por naturaleza y, por tan-
to, imprescriptibles, inalienables y no
susceptibles de desafectacién.

La sentencia de ambas instancias han
desestimado la demanda y contra ella™

interpone el presente recurso el Go-
bierno Vasco por los motivos que a
continuacién se analizan.
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2. El motivo primero se articula a
través del nimero 5 del articulo 1.692
de la Ley de Enjuiciamiento Civil y
cn €l se denuncia la infraccién del ar-
ticulo 132.2 de 1a Constitucién. En to-
do caso, dice el recurrente, la zona
maritimo-terrestre, las playas y el mar
territorial, son bienes de dominio pu-
blico estatal, con las notas quc e] nd-
mero 1 del citade precepto rcconoce.
Infringe también, coniintia diciendo,
la doctrina legal contenida en las Sen-
tencias de 6 de julio de 1988 y 12 de
noviembre de 1988, que declaran que
la zona maritimo-terrestre no puede
ser ni enajenada ni desafectada por
ser comun a todos los hombres. La
infraccién sc proyecta también —con-
tinta el recurrcnte— en los articu-
ios 1.1 y 2 de la Ley de Puertos de 7 de
mayo de 1880.y a la Partida IIX, Ti-
tulo XXVIII, Ley III, preceptos todos
cllos vigentes al momento de otorgar
se la concesion, asi como el articu-
lo 339 del Cddigo Civil, aprobado el

6 de octubre de 1888,

La violacién de los preceptos se funda
en que la sentencia contiene la afir-



macién de que el terrenc de la con-
cesion se obtuvo ganando playa y mar
ya -que todo ¢l era en 1885 zona de
playa bafiada por la pleamar y dicha
afirmacién se contradice al sostener
la sentencia recurrida que «se trata
de un terreno urbano y edificable sufi-
cientemente separado e independizado
por no resultar afectado por las ma-
reas». Sobre esta afirmacién funda
la Audiencia la desestimacién, anali-
zando los modos posibles en que pudo
producirse el paso a la propiedad pri-
vada cuando, en sentir del Gobierno
Vasco, no puede producirse dicho
trénsito.

3. Para decidir el fondo del motivo
conviene hacer determinadas precisio-
nes:

A} El régimen juridico de los bienes
de dominio piiblico al tiempo de la
concesiéon no constitufa un todo ar-
moénico ni es posible afirmar que tu-
viera el rigor doctrinal y legal actual
en orden al respeto de sus caracteris-
ticas, hoy indiscutidas, de inalienabi-
lidad e imprescriptibilidad.

B) Entonces, como hoy, podian dis-
tinguirse los blen nes de dominie pibli-
co, afectos’al uso de todos y por ello

no susceptibles de apropiacién, esta- -

ban sujetos a la posible prescripcién

.como se reguld en el articulo 1.936 del
“Cédigo Civil. Pero no es hoy pacifica
la doctrina de que las playas, costas,
etcétera, no sean susceptibles de apro-
pla&:lén por los particulares en peque-

fias porciones o parcelas, porque un
importante sector doctrinal propone
y sostiene como criterio singulariza-
dor del dominio piiblico la afecfacién,
siendo asf este dominio el constituido
por los bienes del Estado o entes ad-
ministrativos que estan sujetos, afec-

tados al uso de todos o al servicio
publico. En conclusién, aunque todos

los bienes son pricticamente suscepti-
bles de apropiacién, la ley, con ca-
racter general y por sus condiciones
naturales, designa e identifica deter-
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minados bienes que estan afectos al
uso puiblico o al servicio priblico.

C) Consccuencia de lo anterior es la
posibilidad de pensar que determina-
das porciones de estos bienes o par-
celas de éstos, aun habiendo formado
parte de un bien de dominio ptblico,
digamos por naturaleza o, mejor, por
ser de uso de todos, llegaridn a ser
propiedad o patrimonio del Estado y,
desde ese momento, susceptibles de
enajenacién y prescripcion o de nro-
piedad particular. Naturalmente, por
haberse producido la desafeciacién
por los modos y formas vigentes en
cada momento histdrico.

D) Que pueden existir bienes origi-
nariamente comunes y luego objeto
de derecho privado Io revela ya el ar-
ticulo 1 de la Ley de Puertos de 1880
cuando comienza por decir «son del
dominio piiblico nacional y uso pu-
blico, sin perjuicio de los derechos
que correspondan a los particulares:
1.° «La zona maritimo-terrestre, que es
el espacio de las costas o fronteras
maritimas del territorio espafiol gue
bafia el mar en su flujo y reflujo, en
donde son sensibles las mareas...»

El articulo 7 de la misma Ley decia:
«Los terrenos de propiedad particular
colindantes con el mar o enclavados
en la zona marilimo-terrestre estan
sometidos a las servidumbres de sal-
vamento y vigilancia.»

La Ley de Puertos de 19 de encro de
1928 reproduce el tenor de los citados
articulos 1 y 7 de la ley anterior. La
Real Orden de 12 de febrero de 1901
recordaba que los terrenos ganados
al mar a virtud de obras ejecutadas
por la zona maritima y las vias y
servicios piiblicos, son propiedad del
Estado, conforme al articulo 341 del

 Cddigo Civil, y corresponde su cesién

o enajenacién al Ministerio de Ha-
cienda.

Este articulo 341 del Cddigo Civil al
establecer que los bienes de dominio
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publico cuando dejen de estar desti-
nados al uso general o a las necesi-
dades de la defensa del territorio pa-
san. a_formar parte de los_bienes
propicdad del Estado, permito enten.
der que por ¢ésar-su uso comiin se
produce ¢l cambio del régimen jurf-
dico de los bienes del Estado, incluso
de los contenidos en el articulo 339
del Cddigo Civil, donde se detallan los
conocidos como dominio ptiblico por
naturaleza, enunciados ad exemplum
pero caracterizados todos sélo por la
nota comtin de su destino al uso pu-
blico, puesto que nuestro Cdédigo des-
conoce la denominacién de bienes de
dominio ptblico por naturalcza,

tLos articulos 1 y4 de 1a Ley de Costas
de 1969 vuelven a respetar los dere-
‘chos privados de modo andlogo a los
jarticulos 1y 7 de las Leyes de Puertos
| de 1880 y 1928,

E} En cualquier caso, para poder
mantener que un bien de zona mari-
timo-terrestre es bien de dominio pa-
blico se exige el prius, el requisito
inexcusable de que el bien perienezca
a la zona maritimo-terrestre scgiin la
definicidn vigente en cada momento,

4. Efectuadas las anteriores precisio-
nes ha de sefialarse Y tencrse muy pre-
Senic que la sentencia de instancia
contiene declaraciones facticas que no
han sido impugnadas ¥, por ello, per-
manecen incélumes a la hora de la
casacion. Ningdn motivo se ha dedi-
cado a desvirtuar las afirmaciones se-
gan las cuales las fincas de autos,
actualmente, «es de muy dificil cali-
ficaciéon de dominio publico, ya que
no puede considerarsc playa ni zona
maritimo-terrestre, ya que se trata de
un terreno completamente separado
del mar y de sus mareass.

En consecuencia, parece muy atinada
fa dccisién de la Audiencia, tomada
€on gran circunspeccién tras analizar
todas las formas de desafectacién po-
sibles y teniendo presente Ia realidad
fisica evidente de la ciudad de Fuente-

582

rrabfa (realidad comprobable en toda
la costa nacional, sefialadamente en
ciudades proximas), de desestimar la
demanda porque los terrenos chya
simple declaracién de propiedad se
reclama estin fuera de la zona mari-
tima, forman parte de las calles de
la ciudad, figuran en los planes de
urbanismo, en los registros de la pro-
piedad- y han sido objeto de pago
de tributos municipales y estatales
que gravan la propicdad o las trans-
misiones. Debe afirmarse, como afir
ma la sentencia, que fueron desafec-
tados y, por cllo, no se ha producido
en la decisién de la Aidiéncia Ia vio-
lacién de ninguno de los preceptos ci-
tados. La desafectacién tuvo lugar, y
Ia dcsafectacién por cualquiera de los
modos no expresos, no regulados a la
sazon por ley, permitié la adguisicién
de Ia propiedad y pasar a los actuales
propietarios demandados.

5. Desestimado el primero de los mo-
tivos decaen también el segundo y el
tercero, en los que, por el mismo cau-
ce del niimero 5 del articulo 1.692, se
acusa a la sentencia de conculcar los
articulos 1, 2, 44, 50, 54 y 57 de Ia
Ley de Puertos de 1880. Su desestima-
cion es la consecuencia de los razona-
mientos anteriores, a los que bastara
afiadir que el articulo 50 de Ia Ley de
Puertos no hace mds que cstablecer
unos criterios de valoracién a la hora
de posibles expropiaciones, en el que
no tiene en cuenta para fijar cl valor
de lo expropiado el valor de los terre-
nos, pero ello no es més que la simple
consecucncia de que su adquisicién
fue gratuita en origen, y no permite
atirmar que estd basada en la perie-
nencia del bien expropiado al Estado.

El articulo 57 de la misma Ley de
Puertos corrobora que los bienes pue-
den ser de propiedad privada cuando
establece que los terrenos que se re-
conozean de propiedad de los conce-
sionarios éstan, sin embargo, someti-
dos a las servidumbres litorales en
bencficio del transporte ¥ circulacién
de personas y vehiculos,
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6. Igualmente decae el motivo cuario los derechos adquirides, ni impide
del recurso cn donde se sostiene que que el dominio pablico pueda ser de-
la sentencia infringe los artfculos 339, safectado, bien gque reservando a la
340 y 341 del Cdédigo Civil. ley la forma actual de desafectacion.

Que la sentencia recurrida describa Deécae también el motivo quinto, en
como una de las hipétesis de la desa- el que se denuncia la infraccién de
fectacién que dio paso a la propiedad  los articulos 10, 11 y 12 de la Ley del
particular dc los bienes haber dejado . Suclo de 1976, puesta que cuando di-
de estar destinadas al uso general nos<cha ley se promulgé ya se habia desa-
contraria los preceptos indicados, si- ' fectado el bien objeto de la concesion,
no que es el efecto previsto por el que accedib hace largos afios al Regis-

\g articulo 341, porque cesado el uso po- tro de la Propiedad dando lugar al

{itico v general dejan los bienes de asiento registral de que traen causa
ser incluibles en el articulo 339 y los asientos de los demandadgs, ad-
pasan al 4mbito del articulo 341 del quirentes de buena fe.

Codigo Civil, lo que no contraviene

tampoco la Constitucién, puesto que 7. Las coslas se imponen al recurren-
ni la Constitucién puede alterar-las te (art. 1.715).

situaciones juridicas ya consolidadas,

COMENTARIO:

i. La Sentencia comentada resuelve con acierto el problema de fondo
de la titularidad de los terrenos que, con ocasién de las obras ecjecu-
tadas en el lecho del mar y amparadas en clausula concesional, se trans-
miten a los particulares titulares de la concesion, a pesar de su origi-
naria calificacién de dominio publico.

Ya se sabe que, en la actualidad, esta solucién es incompatible con
la nueva Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, gue declara (art. 4.2)
que los terrenos ganados al mar como consecuencia directa o indirecta
de obras, y los desecados en su ribera pertenecen al dominio piblico
maritimo-terresire estatal, derogando expresamente los articulos 54 y
concordantes de la Ley de Puertos de 1928, 18 de la Ley de Puertos Depor-
Hivos de 1969, y las Leyes de Paseos Maritimos de 24 de junio de 1918
y 28 de diciembre de 1957. No obsiante, la disposicién transitoria 2.°-2
de la Ley de Costas exceptia de la regla general de calificacion como
dominio ptiblico de los terrenos ganados al mar, a aquellos que hubiercn
sido obtenidos en virtud de cldusula concesional establecida con ante-
rioridad a la entrada en vigor de la Ley de Costas, lo que significa, en
otras palabras, el reconocimicnto de 1a propiedad privada de dichos terre-
nos cuando se fundamenicn en una clausula expresamente recogida en
la concesién, y siempre que ésta fuera anterior a la Ley de Costas.

Ello es coherente con la legislacion del siglo x1X que, siguiendo las tesis
fisiocraticas traducidas en el fomento de la iniciativa cconémica privada
y reactivacion de la agricultura, industria y economia, imperanies en la
época, ha venido reconociendo tradicionalmente la titularidad de los te-
rrenos ganados al mar, para aquellos particulares convenicniemente am-
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parados en el correspondiente titulo administrativo que les facultaba
para realizar una obra de interés particular, y que operaba por si misma,
una vez ejecutada la citada obra, la transmisién de la titularidad de
los terrcnos (supuestps de terrenos ganados al mar; articulos 5 de la
Ley de Aguas de 1866, 57 de la Ley de Puertos de 1880, 2 de la Ley de
24 de julio de 1918 sobre Proyecto de Paseo Maritimo de Barcelona;
1.c) de la Ley de 24 de julio de 1918 sobre desecacion de lagunas, ma-
rismas y terrenos pantanosos y encharcadizos, y 60-67 de la Ley de Aguas
de 1879 para el saneamiento o desecacién de terrenos pantanosos, insa-
lubres o encharcadizos),

El propio articulo 5.3 de la Ley de Costas de 1969, de 26 de abril, recogia
esta transmisién de la titularidad de los terrenos cn favor de los particu-
lares, reconociendo el caracter de dominio piblico de la nueva zona mari-
timo-terrestre creada a consecuencia de las obras, y de las playas resul-
tantes si las hubiere, afiadiendo un matiz extraordinariamente impor-
tante a los efectos del régimen de utilizacién y aprovechamiento urba-
nistico de la zona privada, ganada al mar como consecuencia de las
obras cfectuadas, en la medida en que sujetaba a tales terrcnos de pro-
piedad privada a las servidumbres de salvamento, paso y vigilancia litoral

establecidas en la citada Ley 28/1969, dc 26 de abril, de Costas.

9. Tanto la solucién a la que ha llegado la disposicion transitoria 2.2
de la vigente Ley de Costas de 1988, como la alcanzada por la Sentencia
ahora comentada, a reconocer la titularidad privada de tales terrenos,
no choca con el mandato establecido en el articulo 132.2 de la Consti-
tucién Espafiola, aunque, eso si, contrasta fuertemente con la adoptada
para los supuestos de espacios de la zona marftimo-terrestre, playa y
mar territorial, que hubieren sido declarados de propiedad particular
por sentencia judicial firme anterior a la enirada en vigor de la Ley,
o para aquellos terrenos privados que sc encueniren comprendidos entre
]a antigna delimitacién del dominio piiblico mar{timo-terresire y la nueva
que haya de practicarse para adecuar el deslinde a las caracteristicas y
definiciones establecidas en los articulos 3 y 4 de la nucva Ley de Costas,
supuestos todos ellos en los que los propietarios pasan a convertirse
en titulares de un derecho de ocupacién y aprovechamiento del dominio
piiblico, por trcinta afios prorrogables por otros treinta (disposicién
transitoria primera de la Ley de Costas).

La explicacién de este diferente tratamiento juridico y, en consecuencia,
de la acertada decisién judicial, debe encontrarse en los siguientes fun-
damentos:

1o El articulo 1322 de la Constitucién y su expresa locucién «en todo
casor s6lo se refiere a la «zona maritimo-terrestre, playas, mar territo-
rial y recursos naturales de la zona econémica y la plataforma conti-
nental»; vy es evidente que los terrcnos ganados al mar no pueden recon-
ducirse a ninguno de los anteriores conceptos, al tratarse de terrenos
degradados, que han perdido la condicién fisica de bienes de dominio
piblico marftimo por alteraciones fisicas, de donde se concluye que
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no resultaria de aplicacién el mandato recogido en el precepto consti-
tucional citado,

En cambio, en los supuestos de cnclaves y apropiaciones privadas de
la ribera del mar no suponen una transformacién fisica y consecuente
degradacién del dominio piuiblico maritimo-terrestre, sino simplemente
una transformacion de la cunalidad juridica del bicn, hoy absolutamente
incompatible con el articule 132.2 de la Constitucién.

2.° El principio de seguridad juridica, con expreso apoyo constitucional
en el articulo 9.3 de la Constitucién que, si bien no puede servir de pre-
texto para impedir cualquier cambio legislativo, de forma que se pro-
duzca una rigida «congelacién» del Ordenamicento, no es menos cierto
quc garantiza una cierta estabilidad o «confianza legitima» a agpuellos
particulares que cumpliendo todos los requisitos que la legislacion en-
tonces vigente exigia, han logrado obtener con notables esfuerzos téc-
nicos y econdmicos una nueva superficie de terrenos donde antes no
existian.

3. Las playas y la zona maritimo-terrestre no podian ser objeto de
transmisién o enajenacién por ser res communes ommnium, en tanto que
la Ley permitia expresamente ¢l otorgamiento de una concesién de domi-
nio ptblico para ganar terrenos al mar, realizando unas obras puiblicas
por particulares, y atribufa al «concesionario» la citada zona que ha
perdido ya su originaria condicién. De donde se seguia quc en un caso
la Ley permitia expresamentc tal transmisién y, en el otro supuesto,
jamas podria aceptarse la cnajenacién de una superficie que constituye
un supuesto de bien fuera del comercio de los hombres, y como tal
imposible de enajenar o transmitir.

3. Lo anterior sirve para enlazar con alguna de las reflexiones conte-
nidas en la Sentencia, que no pueden admitirse en la actualidad. Sosticne
como doctrina esta decisién judicial que el régimen del dominio publico
al tiempo de la concesioén (1885) no constituia un todo arménico ni tenia
el rigor actual en lo que se refiere a sus caracteristicas de inalicnabi-
lidad e imprescriptibilidad. Ademds, parece querer resucitar las viejas
tesis de DucuiT de la prescripcién del metro cuadrado decl dominio pu-
blico, aunquc éste no prescriba como tal.

Pues bien, esta doctrina debe ser rechazada y suponc francamente un
paso atris en la jurisprudencia elaborada por la propia Sala, que con
evidente y notable acierto ha venido perfilando (Sentencias de la Sala
primera de 9 de novicmbre de 1984, de 11 de junio de 1985, de 26 de
abril de 1986, dc 17 de julio de 1987 y de 6 de julio de 1988) un cuerpo
doctrinal en donde se mantiene de forma reiterada que las riberas del
mar constituyen un ejemplo de res extracomercium, caracteristica sefia-
lada como principio juridico-histérico desde tiempos muy anteriores a
Ia Ley de Puertos de 8 de mayo de 1880, establcciéndose expresamente
en las Leyes 3 y 4 del Titulo XXVIII de la Partida 111, por lo que resulia
imposible su enajcnaciér o prescripcion,
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De oiro lado, po se entiende muy bien a qué sector doctrinal se refiere
la Sentencia comentada, pues desde 1982 (véase, por ejemplo, Fernando
SaiNz MoreNo: «Dominio puablico estatal de las playas y zona maritimo-
terrestre», RAP, ntm. 99, 1982, pag, 221 y sigs.) la doctrina ius publicista
sostiene este carcter del dominio publico maritimo-terrestre, y la indis-
ponibilidad estatal para su enajenacién o desafectacién. Todos estos ex-
tremos hoy han sido confirmados por la reciente Sentencia del Tribunal
Constitucional mimero 149/1991, de 4 de julio, recaida en el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley de Costas, que confirma
el analisis doctrinal legislative y jurisprudencial efectuado en esta ma-
teria,

4. Por ello, los fundamentos juridicos en que se basa la Sentencia de
referencia no son acertados ni compatibles con esta lineéa jurisprudencial
y doctrinal y vienen mads bicn a reproducir una situacidn juridica am-
pliamente superada, en relacién con el dominio ptblico maritimo-te-
rrestre.

Por el contrario, si la justificacién de la Scntencia para reconocer la
titularidad privada de los terrenos donde se asentaba el astillero hubiera
venido dada por la distinta condicién fisica de dichos espacios, que no
son ni playa ni zona maritimo-terrestre por consecuencia de una degra-
dacién o alteracién fisica, ¢l resultado hubiera sido impecable: la trans-
misién de la titularidad de los terrencs, que pasan a convertirse en pro-
piedad privada, tal y como es reconocido incluso por la disposicién
transitoria 2.22 de la vigente Ley de Costas de 1988. En consccucncia,
aun estando de acuerdo en el fondo del asunto (titularidad privada de
los terrenos ganados al mar), no pueden ser compartidas ni las funda-
mentaciones juridicas del Tribunal ni mucho menos aiin el alcance ex-
pansivo de la doctrina sustentada, que pretende extenderse no sélo a
los terrcnos ganados al mar sino a las riberas de éste, es decir, al dominio
publico maritimno-terrestre por naturaleza.

4. Hay, para finalizar, dos temas que no han sido objeto de examen por
el Tribunal y que, sin embargo, desde un punto de vista estrictamente
juridico, habrfan podido incidir sustancialmente en el objeto de Ia litis.

De un lado, la legitimacién del Gobierno Vasco al impugnar ante los Tri-
bunales de Justicia la situacién de la antigua concesidn, solicitando la
declaracién de dominio publico de dichos terrenos; y, de otra parte, cl
problema del cumplimiento o no de las condiciones y clausulas estable-
cidas en la propia concesidn, especificamente, el cumplimiento del des-
tino para el que se otorgd dicha concesién.

Por lo que se refiere al primero de los aspectos planteados, es necesario
sefialar que la competencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
en esta materia se reconduce, a las asi denominadas por el Tribunal,
«transferidas por el Estado en materia de puertos». Es decir, las com-
petencias que ejerce el Gobierno Vasco cn la zona literal y sobre la ribera
del mar estan constrefiidas a la materia de puerios, como posteriormente
ha venido a aclarar adn méas la vigente Ley 29/1988, de Costas.
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En otras palabras, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco carcce de
competencia alguna sobre el dominio puiblica maritimo-terresire que es
de titularidad estatal, salvo en lo refercnte a los puertos gue se regu-
lard por su legislacién especifica (art. 3.11 de la citada Ley). Esta com-
petencia en materia de puertos lc vicne atribuida a la Comunidad Auté-
noma en virtud de lo establecido en el articulo 148.1.6 de la Constitucion
Espaiiola, y su asuncién en el articulo 10.32 del Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco. Y, en este sentido, el Real Dccreto 2380/1982, dc 14 de
mayo, especificé las transferencias de servicios y competencias a la Co-
munidad Auténoma del Pafs Vasco en materia de puertos, incluyendo
en su apartado B).2 el traspaso a ésta de la realizacién de obras dentro
del puerto que impliquen ganar terrenos al mar y que afecten al dominio
publico portuario, asi como los bicnes de dominio piiblico maritimo ads-
critos para la mejor prestacién de los servicios portuarios. <

Concretamente, y para lo que se refiere a la resolucién del presente
caso, en el Anexo namero 2 (concesiones y autorizaciones administrativas
otorgadas en los puertos transferidos) se incluye como competencia auto-
némica la siguiente: «C-5, Puerto de Fuenterrabia, Darsena Marina, con-
cesionario Senén Aseguinglaza y Compaiifa, Astillero, resolucién Orden
Ministerial de 21 de julio de 1978, sin plazo y sin canon anual»,

Esto podria permitir sostener que el ejercicio de las facultades admi-
nistrativas en lo referente al control y cumplimiento de las condiciones
de la concesion, asi como la gestién y administracién de dicho dominio
puiblico es competencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
Pero de ningin modo puede extraerse de aqui la conclusién de que la
titularidad de dicho dominio piiblico es autonémica, por cuanto que la
titularidad de los terrenos de dominio piiblico maritimo-terrestre sigue
siendo estatal, v la relacién que une a la Comunidad Aunténoma con
el Estado en la utilizacion del dominio pitiblico maritimo-terrestre se
arficula a través de un mecanismo denominado adscripcion, que es defi-
nido en el propio Decreto de transferencias citado, y hoy estd perfecta-
mente regulado en los articulos 49 y 50 de la vigente Ley de Costas.

En sintesis, la adscripcién implica el ejercicio de todas las facultades
ptiblicas sobre el dominio publico por parte de la Comunidad Auténoma,
pero en cambio su titularidad continta siendo competencia exclusiva del
Estado. Dicho mecanismo de articulacién de competencias autondmicas
y estatales ha sido hoy declarado ajustado al texto constitucional por
la Sentencia citada niimero 149/1991, de 4 de julio [Fundamento Juridico
4°D).b)] v supone compatibilizar la titularidad demanial y proteccion
del dominio publico-terrestre que es estatal con las facultades autoné-

 micas en materia de puertos (véase Francisco Javier JIMENEZ DE CISNEROS
Cm: «El nuevo régimen de los Puertos Deportivos y la Ley de Costas»,
 Revista de Estudios Territoriales, nam. 34, 1990, pag. 107 y sigs.).

En consccuencia, si la titularidad del dominio ptblico continta siendo
competencia exclusiva del Estado dificilmente podria el Gobierno Vasco
—que no es su titular— ejercitar la accién declarativa de dicho dominio,
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y seria un supuesto tipico que permitiria al demandado oponer la ex-
cepcién de falta de accién recogida en el niimero 2 del articulo 533 de
la Ley de Enjuiciamiento Civil.

5. La segunda cuestién apuntada hace referencia al valor del incum-
plimiento de la clausula de la concesion, en concreto, al cambio de des-
tino del bien.

Es bien conocido, ya, como la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo ha venido diferenciando, dentro de las cliusulas ac-
cesorias de estas concesiones demaniales, entre condiciones y cargas
modales, con diferentes consecuencias juridicas. Asi, la Sentencia de
10 de noviembre de 1976 (desecacién de la marisma «Victoria» en Noja,
Santander), scfiala que la desecacién (o ganancia de terrenos, en nuesiro
caso) constituye una condicidn esencial y suficiente para producir la
conversion juridica, es decir, desafectar y transmitir la propiedad de los
terrenos, en tanto que «el primitivo destino de los bienes, plazo, canon
y demdas circunstancias establecidas en la concesion no son mais que
cargas modales, a regularse y exigirse de acuerdo ‘con los intereses pu-
blicos imperantes en cada momento».

Es decir, que el destino primitivo del bien objeto de concesién no es
inmutable, y su incumplimiento no debe producir, sin més, la caducidad
de la concesién, ni menos atn puede impedir la transmisién de la titu-
faridad de los terrenos, puesto que este efecto juridico viene anudado
a la realizacién de las obras.

Y mucho mias cuando los intereses pitblicos exigen la alteracién del
destino del bien, como ocurre en cste caso. En efecto, el Plan de Orde-
nacién de Fuenterrabia habifa incluido dichos terrenos entre los clasifi-
cados como urbanos, asi como habia establecido la apertura de nuevas
vias y alineaciones, todo lo cual acredita que la modificacién del destino
de los terrenos se ajusta a los intereses publicos reflejados en el corres-
pondiente instrumento de planeamiento urbanistico.

Finalmente, todas las cuestiones relativas al cumplimiento o incumpli-
micnio de las clausulas concesionales han de ser residenciadas ante la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, pues son claros supuesios de
resoluciones administrativas, vy como tal excluidas de la I urisdiccién ordi-
naria {art. 1.1 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa).

Francisco Javier Jiménez de Cisneros Cid
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