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1. PLANTEAMIENTO: 1. Los deslindes bajo la Ley de 26 de abril de 1969. 2. Los efec-
tos del deslinde bajo la Ley 22/88 y su incidencia sobre el control jurisdiccional —
II. EL ENJUICTIAMIENTO POR EL ORDEN JURISDICCIONAL CIVIL DE LAS ACCIONES REIVIN-
DICATORIAS ENTABLADAS COMO REACCION FRENTE A LA DEMANIALIZACION DE LA COSTA
O EN DEFENSA DE LA MISMA.—III. EL ORDEN CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO COMO UNI-
CO COMPETENTE PARA ENJUICIAR LOS DESLINDES DE LAS COSTAS TRAS LA LEY 22/88:
1. Los argumentos a favor de la competencia del orden contencioso-administrati-
vo: A) La atribucién exclusiva de competencia al orden contencioso-adminis-
trativo para el enjuiciamiento de los actos administrativos. B) ¢Es posible una
interpretacion alternativa del articulo 14 de la Ley de Costas? C) Corolario: el
efecto de cosa juzgada material de las sentencias del orden contencioso-admi-
nistrativo que enjuician los deslindes del dominio publico maritimo-terrestre.
D) La autotutela administrativa como argumento a favor de la competencia ex-
clusiva del orden contencioso-administrativo. 2. Andlisis de los distintos su-
puestos: A) Estimacion del recurso contencioso-administrativo contra el deslinde.
B) Desestimacioén del recurso contencioso-administrativo frente al deslinde.
C) La inviabilidad de las acciones civiles reivindicatorias sobre terrenos decla-
rados demaniales mediante un deslinde de la zona maritimo-terrestre que no ha
sido impugnado. D) Inexistencia de deslinde posterior a la Ley de Costas.—
IV. EL AMBITO RESIDUAL DEL ORDEN JURISDICCIONAL CIVIL: LAS ACCIONES DECLARATI-
VAS DE DOMINIO A EFECTOS DEL RECONOCIMIENTO DE LAS SITUACIONES PREVISTAS EN LAS
TRANSITORIAS PRIMERA Y SEGUNDA DE LA LEY DE COSTAS.—V. EL NUEVO SIGNIFICADO
DE LAS ACCIONES CIVILES TRAS LA LEY 2/13.—VI. CONCLUSIONES.

RESUMEN

Aungque el articulo 14 de la Ley de Costas alude a las acciones civiles frente a los
deslindes, este precepto sélo debe entenderse referido a los casos en que el ca-
racter demanial de los bienes queda excluido por la existencia previa de un ti-
tulo privado de propiedad; ya que lo contrario produciria un indebido solapa-
miento de jurisdicciones, como de hecho esta sucediendo a la vista de la
amplisima interpretacién de su &mbito de enjuiciamiento por la Sala Primera.
No obstante, la Ley 2/2013 abre un nuevo abanico de acciones civiles en esta ma-
teria: en concreto, cuando el Estado revise un deslinde pero considere impro-
cedente el reintegro a los antiguos propietarios.
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ABSTRACT

Civil Courts ought to declare themselves not competent about complaints
against littoral administrative bounds; only administrative courts are
competent to declare if a piece of ground belongs to Public Administration.
However, after 2/2013 Act, some new civil complaints are available: when
Public Administration modifies the previous bound but considers unsuitable
to return the piece of ground to its former owner.

Key words: littoral bound; civil complaints.

I. PLANTEAMIENTO

Uno de los problemas de la proteccién de las titularidades privadas
frente al deslinde del dominio publico maritimo-terrestre estriba en la
dualidad jurisdiccional de hecho existente. En efecto, la Sala Primera
afirma la competencia del orden civil sobre las acciones reivindicato-
rias frente a deslindes aprobados bajo la Ley 22/88; para ello, reitera los
argumentos de sentencias relativas a deslindes de la Ley 28/69, sin per-
catarse de que el cambio en los efectos juridicos de los deslindes inci-
de sobre su control jurisdiccionall.

Esta doctrina puede conducir a resoluciones judiciales contradic-
torias y a ignorar la cosa juzgada material. Aunque tiene su apoyo en
la literalidad del articulo 14 de la Ley 22/88, sobre las acciones civiles
frente a deslindes, la interpretacion al uso de este precepto contradice
la divisién entre 6rdenes jurisdiccionales prevista en el articulo 9 LOPJ.
La STC 211/09, de 26-1, estima el amparo contra una sentencia civil des-
estimatoria que no habia tenido en cuenta la previa anulacién del des-
linde por la Sala Tercera; pero el TC no entra en la cosa juzgada: esti-
ma el amparo al apreciar error patente, ya que el orden civil habia
ignorado la existencia de esa sentencia anulatoria. El riesgo de resolu-
ciones contradictorias se ejemplifica también en las recientes SSAP de

I Sobre el deslinde de costas, entre otros, M. GARcia PEREZ (2004), «El deslinde de las cos-
tas», Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Corufia, nam. 8, pags. 391 ss.;
S. GONZALEZ-VARAS IBANEZ (1995), El deslinde de las costas, Marcial Pons, Madrid; F. MEco
TEBAR (1998), El deslinde de las costas: efectos juridico civiles, Tirant lo Blanch, Valencia;
B. RoODRIGUEZ CHAVES MIMBRERO (2010), «Bienes de dominio publico maritimo terrestre y
deslindes», en La Ley de costas en la jurisprudencia, Ministerio de Medio Ambiente y del Me-
dio Rural y Marino, pags. 77 ss.; asi como los trabajos de C. HORGUE BAENA y F. J. JIMENEZ DE
CisNEROS CID (2010), en El Derecho de costas en Espaiia, dir. E. SANCHEZ GOYANES, La Ley-
Wolters Kluwer. HORGUE BAENA (1995), El deslinde de las costas, Tecnos, Madrid, pags. 409 ss.,
resalta que, tras la Ley 22/88, ya no es posible impugnar en via contencioso-administrativa
estos deslindes con base en la extralimitacion en el ejercicio de la potestad administrativa por
no haberse respetado las inscripciones registrales; en el mismo sentido, J. GONZALEZ SALINAS
(2000), Régimen juridico actual de las costas, Civitas, Madrid, pag. 637.
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Pontevedra de 12-2-13 y 13-3-12, que estiman la reivindicatoria pre-
sentada frente al Estado, tras el deslinde de 20082.

En todo caso, existe un 4&mbito residual para las acciones civiles: en
primer lugar, cuando se excluye la condicién demanial de los bienes al
existir titulos privados de dominio —como pasa con las islas o islotes
de propiedad privada a la entrada en vigor de la Ley 22/88—; en segundo
lugar, tras la Ley 2/13, cuando el Estado, excluido un terreno del de-
manio en virtud del nuevo deslinde, entienda improcedente el reinte-
gro al antiguo titular. Esta Ley abre asi nuevo campo a las acciones ci-
viles declarativas de dominio y reivindicatorias.

La interpretacién aqui sostenida evita tanto dejar sin contenido
real el articulo 14 de la Ley 22/88 como la posibilidad de resoluciones
judiciales contradictorias.

1. Los deslindes bajo la Ley de 26 de abril de 1969

Bajo la Ley 28/69, la protecciéon de los derechos de los particulares
quedaba deferida al orden civil, competente sobre las acciones rei-
vindicatorias y declarativas del dominio. En ese momento, el deslin-
de tenia como efecto «marcar los lindes» del dominio publico mari-
timo-terrestre; pero sin que implicara la declaracién de titularidad
demanial sobre los bienes deslindados. Tampoco tenia eficacia recti-
ficativa de los titulos inscritos en el Registro de la Propiedad; de ahi
que fuera el Estado quien, ante la situacién del articulo 6-3 de esa
Ley —titulos amparados por el articulo 34 de la Ley Hipotecaria—, tu-
viera que ejercitar la accion civil reivindicatoria, segiin la DT 2.* de la
Ley 28/69; sin perjuicio de que los particulares asimismo pudieran
reaccionar frente a un deslinde que les afectara, ante el mismo orden
civil3. El orden contencioso enjuiciaba los aspectos formales de los des-
lindes.

Es decir, la Ley 28/69 no excluia del demanio las titularidades pri-
vadas amparadas en el articulo 34 LH que reunieran las caracteristicas
de aquél; simplemente, mantenia al titular registral en su posesion, sin
perjuicio de lo que dispusieran los tribunales civiles. El articulo 6-3
excluia la autotutela administrativa si existian titulos amparados en el
articulo 34 LH; en cuyo caso el Estado tendria que ir a la via civil, ejer-

2 También se puede citar la de 8-3-07 de la Audiencia Provincial de Sevilla, en relacién con
deslinde de 2001; o la de Cadiz de 24-6-00, sobre un deslinde de 1993. Este tipo de sentencias
civiles, en realidad, dejan sin efecto el deslinde en la parte afectada por ellas.

3 Con caracter mas general, E. GARCIA DE ENTERRIA (2006), «Inscripcién registral y fa-
cultades de recuperacion posesoria de la Administraciéon», REDA, num. 129, pags. 117 ss.
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citando la accién reivindicatoria o la declarativa de dominio. Si el Es-
tado ganaba, se rectificaba el asiento®.

Asi, sélo correspondia al orden contencioso enjuiciar los aspectos
formales del deslinde; pero la declaracién de propiedad privada o del
caracter demanial de un terreno correspondia al orden civil. El pri-
mero sélo prejudicialmente podia entrar en cuestiones relativas a la
propiedad o al caracter demanial de unos bienes; asi que el orden civil
no estaba vinculado a las declaraciones efectuadas en tal sentido por el
contencioso’.

4 La STS de 8-5-08, Civil, recuerda que bajo la Ley 28/69 el deslinde resolvia problemas
de lindes, no de posesion o propiedad; citando las de 14-10-86, 23-2-69, 16-10-70 y 13-10-81.
Lo mismo dice la de 25-6-87.

En la STS de 7-5-02, Sala Primera, existia un deslinde de 1980; segtin éste, los terrenos eran
zona maritimo-terrestre conforme a la Ley 28/69, pero habia titulos amparados por el ar-
ticulo 34 LH. El TS reconoce que los afectados estaban en la situacién de la DT 1.%-1 de la Ley
22/88; pero anade que no se precisa nuevo deslinde, aunque los actores aducian la falta de efec-
tos juridico-reales de los deslindes anteriores a la Ley 22/88 y sus terrenos habian sido ex-
cluidos del deslinde conforme al articulo 6-3 de la Ley 28/69. En suma, para el TS, tras la Ley
22/88 no es preciso que el Estado ejercite una accién reivindicatoria o declarativa de domi-
nio —ni un nuevo deslinde— en relacién con los terrenos que, en su dia, no habian podido
ser incluidos en el deslinde. Parece subyacer que como el demanio maritimo-terrestre era mas
restringido bajo la Ley 28/69, si en 1980 los terrenos poseian sus caracteristicas naturales, lo
mismo debe seguir sucediendo bajo la Ley de 1988. El TS aduce la DT 1.%-2, de la que se de-
duce que esos terrenos que en su dia no pudieron incluirse en el deslinde son ahora dema-
niales. Pero puede que los terrenos hayan perdido la condicién de playa o zona maritimo-te-
rrestre; en cuyo caso habria que determinar si es aplicable el articulo 4-5 LC. A mi juicio, lo
légico en estos casos es, tras la Ley 22/88, que el Estado ejercite su potestad de autotutela me-
diante un nuevo deslinde; no tiene sentido que el orden civil declare la titularidad demanial
estatal sin mediar el deslinde, salvo que se trate de acciones formuladas con anterioridad a
la Ley 22/88. La Ley 2/13, al modificar la DT 1.%-3, ha clarificado la cuestién. Lo que es evi-
dente es que, aun tras la CE, es precisa la declaracién expresa de inclusién de los terrenos en
el dominio publico.

La STS de 20-1-93, en cambio, niega que tras la CE los deslindes anteriores a la Ley 22/88
tengan virtualidad declarativa del dominio; y exige que el Estado ejercite la reivindicatoria
—o bien, hay que entender, deslinde los terrenos conforme a la Ley 22/88—: «la evidente efi-
cacia inmediata, esto es, sin necesidad de ley intermedia, del mandato del segundo parrafo
del art. 132 CE... no puede significar... que esa declaraciéon de dominio publico que la nor-
ma constitucional contiene, permita, sin mas que llevar a cabo la oportuna... aprobacién ad-
ministrativa del deslinde... desconocer y considerar ya sin necesidad... de promover acciéon
reivindicatoria ni declarativa alguna ni, por supuesto, de nulidad de titulos de ajenidad, des-
conocer y considerar inexistente cualquier propiedad particular, que se compruebe situada
dentro de la zona deslindada, tesis ésta que, aparte atribuir al deslinde, aprobado por Orden
Ministerial de 30-4-69, un cometido y contenido que desborda el que le es propio, que no es
sino el de ser una actividad delimitadora en el exclusivo ambito administrativo, sin cometi-
do declarativo de propiedad ni tan siquiera de posesion (SS. de 10-11-86 y 12-11-88 y las en
ellas citadas)...».

5 Para F. SosPEDRA NAVAS (2005), «La impugnacién jurisdiccional del deslinde de bienes
publicos», Revista La Ley, nim. 12, junio 2005, en los deslindes «declarativos» —que se limitan
a marcar lindes— la division del control entre el orden civil y el contencioso es muy clara; de
modo que a este orden s6lo compete el control de los aspectos formales, aunque en algiin caso
tenga prejudicialmente que enjuiciar sobre titularidades reales. Pero, afiade, cuando estamos
ante un «deslinde constitutivo», como los del dominio publico maritimo-terrestre, ya no es
tan clara la delimitacién de la competencia entre ambos 6rdenes. Para el autor, no obstan-
te, la pregunta es si el orden contencioso puede controlar los aspectos sustantivos de estos des-
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La STS de 6-3-92, Sala Primera, resuelve un caso en que se habia
confirmado en via contenciosa el deslinde practicado bajo la Ley 28/69.
Este no habia incluido las fincas de los actores, amparados en su ar-
ticulo 6-3; pero del mismo se desprendia que las mismas entraban den-
tro de su articulo 1, por lo que el Estado habia presentado reivindica-
toria. Pese a la confirmacion del deslinde en via contencioso-adminis-
trativa, el orden civil afirmé que las fincas, de acuerdo con la prueba
practicada, no se integraban en la zona maritimo-terrestre; sin que pu-
diera prevalecer frente a ello el acta de deslinde. Y ello pese a que la Sala,

«en sentencia de 17-6-87, con referencia a lo recogido igual-
mente por la Sala de lo Contencioso, manifesté que su “de-
claracion fdctica, que adquirié firmeza, define un hecho
gue no puede desconocerse por ninguna jurisdiccion, pues
los hechos reales declarados como tales no pueden ser y
dejar de serlo al propio tiempo para que una u otra juris-
diccion, sin violentar la seguridad juridica...”». La Au-
diencia habia afirmado no ser suficiente como titulo el ex-
pediente de deslinde, al tratarse de «un acto unilateral
de la Administracién de caracter provisional que no de-
clara derecho, sino que regula presunciones de hecho»,
produciendo sélo el efecto juridico de desplazar la carga
de la prueba sobre quien pretende el dominio privado,
pero no una consecuencia dominical indiscutible en favor
del Estado sobre el terreno deslindado, que puede ser re-
conocido a favor del particular, siempre que lo acredite en
contra de lo que resulte del expediente... el Estado... no
ha probado la naturaleza y el caracter publico de los te-
rrenos... pues, siendo indudable que los terrenos de la
zona maritimo-terrestre son de dominio y uso publico...

lindes; mientras que en este trabajo ello no se pone en duda, sino precisamente la atribucién
de competencia, en estos casos, al orden civil. No obstante, la respuesta a lo primero, a su jui-
cio, es afirmativa; asi que considera que existe verdadera dualidad jurisdiccional. A mi jui-
cio, tal dualidad, entendida como solapamiento de jurisdicciones, no es conforme a la tute-
la judicial, ya que puede ocasionar resoluciones contradictorias; tampoco es conforme con
la LOPJ, que en modo alguno ha pretendido ese solapamiento. También GONZALEZ-VARAS
IBANEZ (1995: 64) entiende que el deslinde de costas es constitutivo y atribuye la titularidad
demanial al Estado.

Una critica a la dualidad jurisdiccional en los deslindes en general en HORGUE BAENA (1995:
167 ss.); L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER (1966), «Unidad de jurisdiccién para la Administracién
publica», RAP, nam. 49, pags. 143 ss.; J. BERMEJO VERA (1977), «El enjuiciamiento jurisdiccional
de la Administracion en relacién con los bienes demaniales», RAP, nam. 83, pags. 99 ss. Para
la autora citada en primer lugar (2005: 407 ss.), la LC no es clara en cuanto al ambito de en-
juiciamiento de la competencia del orden contencioso, lo que produce el riesgo de sentencias
contradictorias; en todo caso, considera que el orden civil es competente para enjuiciar pre-
tensiones relativas a derechos sobre terrenos delimitados como dominio publico.
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no ha probado que dichos terrenos perteneciesen a di-
cha zona...»;

habiendo probado el actor que, antes de la Desamortizacién de Ma-
doz, se trataba de bienes patrimoniales municipales, no bafiados por las
mareas. La sentencia viene a decir que no existia cosa juzgada; ya que
bajo la Ley 28/69 los deslindes no contenian declaraciones de dominio®.
La sentencia era plenamente correcta; pero no es correcto copiar literal-
mente su fundamentacion juridica en relacion con deslindes practica-
dos bajo la Ley 22/88.

Y afiade que, para la Sala Primera (SSTS de 16-3-68, 23-1 y 2-5-69
y 10-11-82),

«... “estos deslindes no resuelven méas que problemas de
limites sin que, por tratarse de un acto administrativo,
pueda ser determinante de declaracién de propiedad, ni
tan siquiera de posesion, que sélo puede decidirse en el
juicio declarativo ante la Jurisdiccion Civil”... el Orden
Jurisdiccional Contencioso-Administrativo controla la le-
galidad del expediente de deslinde, la pureza del procedi-
miento seguido, declarando si es o no conforme a Derecho,
pero en modo alguno prejuzga el fallo gue ha de dictar el Or-
den jurisdiccional civil sobre la propiedad y procedencia o
no de la accion reivindicatoria, orden este iiltimo en el que,
si se pueden atacar las titulaciones, tiene que permitirse
atacar los hechos que las configuran, ya que en caso con-
trario su competencia se degradaria, actuando como sim-
ple mandatario de aquel Orden jurisdiccional, al que ven-
dria subordinado, sin poder admitir prueba alguna en
contra de una simple presuncion iuris tantum, lo que pug-
na conceptualmente con su esencia..., deviniendo en mero
aplicador automadtico de los efectos de la norma, pero sin
poder examinar si el hecho histdrico coincide o no con el he-
cho normativo, al estar aquél previamente delimitado...
sin que sirvan tampoco como documentos de apoyo las
actuaciones de otro proceso, ni siquiera los deslindes de
zona maritimo-terrestre que han de ser valorados por el
Juez civil, libre siempre para valorar los hechos senta-

6 El TS anade que tampoco existia contradiccion con el relato factico de la sentencia de
la Sala Tercera, ya que el actor habia presentado escrituras inscritas en el Registro que, a su
juicio, avalaban su derecho; por lo que la conformidad manifestada en el acto de deslinde no
era un verdadero acto propio.
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dos por otros Ordenes jurisdiccionales a efectos diferen-
tes, lo que en modo alguno contradice el art. 118 CE, ni
la posibilidad de llevar a cabo nuevos deslindes conforme
a la actual Ley de Costas... que recojan las caracteristicas
fisicas relacionadas en sus arts. 3, 4y 5...»7.

Por supuesto, las acciones civiles sobre deslindes anteriores a la
Ley 22/88 se entienden sin perjuicio de lo previsto en su DT 1.* —de-
jando ahora aparte la incidencia que pueda tener, en su caso, la Ley
2/13—. Las relativas a deslindes regidos por la misma, a mi juicio, no
son posibles ya —con la salvedad que veremos—; teniendo en cuenta el
cambio en el significado, alcance y efectos del deslinde y lo indicado en
el articulo 9-4 LOPJ.

2. Los efectos del deslinde bajo la Ley 22/88 vy su incidencia sobre el
control jurisdiccional

El articulo 13 de la Ley 22/88 modificé sustancialmente los efectos
de estos deslindes; frente a la regla general del articulo 53 LPAP. Asi, el
deslinde de la zona maritimo-terrestre declara la posesién y la titula-
ridad demanial del Estado; y es titulo de inmatriculacién, pero también
de rectificacién y cancelacién de inscripciones, aun las amparadas en
el articulo 34 LHS.

7 Sobre las diferencias entre el deslinde de la Ley 28/69 y el de la Ley 22/88, SSTS de 23-
2-12 y 19-10-04, Sala Tercera: «Precisamente porque los efectos son distintos en una y otra
Ley, el aludido inciso del art. 6.3 de la Ley de 1969, después de decir que: “La atribucién de
posesion, consecuencia del deslinde...”, afiadia que esa atribucién de posesién “no podra
realizarse respecto a las fincas o derechos amparadas por el art. 34 LH; aunque sin perjuicio
de la facultad de la Administracién para ejercitar las acciones judiciales pertinentes”. Los efec-
tos del deslinde son distintos en la LC de 1969 —el deslinde atribuye sélo la posesién—y en
la Ley de 1988 en la que el deslinde atribuye la propiedads».

8 Lo mismo pasa con las vias pecuarias, articulo 8 de la Ley 3/95, y las aguas, articulo 95
TRLA. Significativamente, este tltimo precepto no habla de acciones civiles, sino de accio-
nes a secas.

La STS de 25-5-10, Sala Primera, sefiala asi que el deslinde de la LC es titulo de dominio.
Lo mismo dice la de 16-10-08 de la misma Sala, que afiade que estamos ante una manifes-
tacién de la autotutela, «al tiempo que constituye un titulo habil y suficiente para solicitar y
obtener la constancia tabular del caracter demanial de los bienes afectados por €], e incluso
la rectificacion de los asientos contradictorios a dicho caracter y condicién y a la titularidad
publica que es inherente a ellos... La declaracién dominical que comporta y su eficacia registral
se proyecta tanto hacia el futuro como hacia el pasado, afectando incluso a las titularidades
amparadas por el Registro —art. 13.1 de la Ley y 28.1 del Reglamento— y a los titulares de
derechos inscritos amparados por los arts. 34 y 38 LH, que ven ceder la proteccién que les dis-
pensaba la anterior LC de 26-4-69 —en concreto, su art. 6.3— en beneficio de la plenitud del
demanio natural protegido desde la CE...». Vid. también la de 25-4-07 de la misma Sala.
Para J. L. MEILAN GIL (1996), «Dominio publico natural y legislacion de costas», RAP, num.
139, pags. 34 ss., la Ley 22/88 se proyecta hacia el futuro, ya que la STC 149/91 afirmé que
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Esto supuso establecer plenamente la autotutela declarativa en la
materia. Dicha potestad estaba limitada en la Ley 28/69; ya que el des-
linde carecia de efectos juridico-reales, y tampoco podia afectar a los
titulos amparados por el articulo 34 LH®.

Este cambio supone que sea el orden contencioso el tinico que, con
plenitud de competencia, pueda enjuiciar los aspectos formales y sus-
tantivos del deslinde. Pero no es ésta la posicién de la Sala Primera, que,
con base en el articulo 14 de la Ley 22/88, entiende que aquel orden sélo
a efectos prejudiciales puede enjuiciar el deslinde desde la perspectiva
sustantiva —si el bien es demanial o si, por el contrario, se trata de
una propiedad privada—; asi que el orden civil podria apartarse de su
pronunciamiento!®. Es cierto que, en relacién con deslindes de la Ley
22/88, no se ha dictado por la Sala Primera ningiin pronunciamiento
contradictorio con otro del orden contencioso —s6lo en un caso, en que
el orden civil no se habia percatado de la sentencia estimatoria frente
al deslinde; y que dio lugar a la estimacién del amparo—. Ademas, la
Sala Primera distingue segiin el deslinde se haya confirmado o anula-
do en via contenciosa. Pero, a mi juicio, en ambos casos resulta in-
competente el orden civil, y persiste el riesgo de sentencias contradic-
torias!!; hemos visto que algunas Audiencias Provinciales si han
estimado en ocasiones la reivindicatoria frente al deslinde.

los articulos 7 a 9 de la Ley 22/88 ni afirman ni niegan los derechos adquiridos. J. L. LOPEZ
PELLICER (1990), «Los derechos adquiridos en zonas del demanio maritimo terrestre en la nue-
va Ley de Costas», REDA, num. 68, pags. 556 ss., ya habia expresado su discrepancia con la
privacion de derechos que implicé la DT 1.2

9 Vid. STS de 20-9-12: «en la vigente LC de 1988, se ha producido, en relacién con la de
1969, una inversion de las posiciones procesales, en la que el titular de la finca afectada por
un deslinde de costas se encuentra con la carga de actuar en defensa de su propiedad, mien-
tras que el Estado pasa a la mas comoda posicion de demandado. A diferencia de lo que
ocurria con la LC de 1969, bajo cuyo imperio era el Estado el demandante en la accién rei-
vindicatoria de la finca de propiedad particular afectada por el deslinde. Sin embargo, esta
inversion de las posiciones procesales, no significa que el particular no pueda defender su pro-
piedad y asf lo posibilitan los arts. 13.2, in fine, y 14 LC y la STC 149/91...».

La STS de 25-4-07 resalta los efectos del deslinde de costas, tras la Ley 22/88, como ma-
nifestacion de la autotutela; y la eficacia juridico real de dichos deslindes, que declaran la ti-
tularidad demanial del Estado y el consiguiente jus possidendi a favor de éste.

10 Para GONZALEZ SALINAS (2000: 643 ss.), existe verdadera concurrencia de jurisdicciones
y posibles pronunciamientos contradictorios; sin que ninguno de los dos 6rdenes, a su juicio,
resuelva prejudicialmente, sino con plena competencia. Asi, considera que puede producir-
se una infraccion de la tutela judicial efectiva si la segunda sentencia se aparta de los hechos
considerados probados por la primera; o, sin justificacion suficiente, de la apreciacién de los
mismos que la primera hubiera efectuado. De cualquier forma, lege data considera induda-
ble la concurrencia jurisdiccional y la posibilidad de que el orden civil de hecho revise el re-
sultado de un deslinde, incluso mediante una reivindicatoria.

' Doctrinalmente, se han sostenido posiciones distintas. Si bien entre los administrati-
vistas la mas comuin propugna la unidad de jurisdiccién en el contencioso-administrativo, exis-
ten diversas variantes. Entre los civilistas, MEco TEBAR (1998: 65 ss.) entiende que el deslin-
de es declarativo y no constitutivo; considera que su eficacia estriba meramente en demarcar
los lindes y no en atribuir la titularidad demanial, y, desde este punto de vista, entiende via-
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En suma, hay que distinguir las acciones civiles sobre deslindes de
la Ley 28/69 y las relativas a deslindes de la Ley 22/88. Las primeras son
perfectamente posibles; y pueden tener por objeto tanto las reivindi-
catorias del Estado ante la situacién del articulo 6-3 de la Ley 28/69
como las de los particulares'?. Empero, las reivindicatorias del Estado
s6lo son admisibles si se presentaron antes de la entrada en vigor de la
Ley 22/88, como veremos.

II. EL ENJUICIAMIENTO POR EL ORDEN JURISDICCIONAL CIVIL DE LAS ACCIO-
NES REIVINDICATORIAS ENTABLADAS COMO REACCION FRENTE A LA DE-
MANTALIZACION DE LA COSTA O EN DEFENSA DE LA MISMA

Como he anticipado, el orden civil, habitualmente, afirma su plena
competencia sobre las reivindicatorias y declarativas de dominio «a

bles las acciones civiles contra el resultado del deslinde; maxime cuando las cuestiones relativas
a la validez de los titulos son competencia del orden civil.

Entre los administrativistas, GONZALEZ-VARAS IBANEZ (1995: 61 ss. y 76) afirma —tras
subrayar que la STC 149/91 no habla de acciones civiles, sino de acciones— que el articulo
14 LC ya naci6 obsoleto y lo considera inaplicable; ya que el deslinde prevalece sobre el Re-
gistro, por lo que el orden civil no podria fallar en contradiccién con aquél, sin que el problema
de la propiedad se pueda separar de la legalidad del deslinde. Comparto esta posicién para
la gran mayoria de los casos; pero hay algunos, residuales, en que son viables las acciones ci-
viles. También M. P. RODRIGUEZ GONZALEZ (1999), El dominio piiblico maritimo terrestre: ti-
tularidad y sistemas de proteccion, Marcial Pons, Madrid, pags. 327 ss., critica la dualidad ju-
risdiccional, ya que el orden contencioso enjuicia los aspectos sustantivos del deslinde; y
propugna lege ferenda la unidad jurisdiccional en torno al contencioso. Su posicién difiere,
no obstante, de la de GONZALEZ-VARAS, ya que entiende que tras la sentencia contencioso-ad-
ministrativa cabria el pronunciamiento civil, lo que entiende contrario a la economia procesal
y carente de sentido a la vista del caracter plenamente jurisdiccional del orden contencioso;
afirma —op. cit., pag. 340— que, en el sistema vigente, el fallo del orden contencioso es pro-
visional, hasta que transcurran los cinco afios de prescripcién o se haya dictado un fallo fir-
me por el orden civil, cuya sentencia seria la tinica que tendria efecto de cosa juzgada material.

J. R. CALERO RODRIGUEZ (1995), Régimen juridico de las costas espafiolas, Aranzadi, Pam-
plona, pags. 406 ss., afirma que no se justifica la dualidad jurisdiccional, que entiende hoy
existente; y que permitiria a un juzgado de primera instancia dejar sin contenido una sentencia
de la Sala Tercera. Para el autor, no hay litispendencia ni efecto de cosa juzgada material de
la sentencia del orden contencioso, cuyo pronunciamiento de fondo seria prejudicial. Para
C. SANCHEZ DE LAMADRID AGUILAR (1989a), Comentarios a la ley de costas, Copicentro, pags. 66
ss., el articulo 14 LC expresa la voluntad del legislador de que el orden civil tenga la tltima
palabra; sin que la sentencia del orden contencioso tenga efecto de cosa juzgada material.

12 En el caso de la STS de 6-3-92, Sala Primera, antes citada, se desestima la reivindica-
toria presentada por el Estado en relacién con unos terrenos afectados por el articulo 6-3 de
la Ley 28/69; al constatarse que no se hallan banados por las mareas por estar por encima de
la cota de pleamar, «frente a lo cual no puede prevalecer la declaraciéon administrativa for-
mal de los limites de la zona maritimo-terrestre a los efectos civiles de la reivindicacién,
pues el conocimiento de tales hechos no puede substraerse al Orden jurisdiccional civil para
pronunciarse sobre la posesion y propiedad de tales fincas». En suma, apreciado por el or-
den civil un error técnico en el deslinde, debia estimarse la pretensién del particular. Esta de-
claracién era correcta, ya que el deslinde se habia practicado bajo la Ley 28/69. Lo que no tie-
ne sentido es transcribir lo que esta sentencia dice para resolver acciones civiles en relacion
con deslindes ya practicados bajo la Ley 22/88.
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fecha actual» que ejerciten los particulares frente al Estado tras un
deslinde. Muchas sentencias de la Sala Primera copian parrafos ente-
ros de otras de esa Sala dictadas en relacion con asuntos a los que era
aplicable la Ley 28/69; mds en concreto, de la STS de 6-3-92, que estima
la reivindicatoria contra un deslinde previamente confirmado en via con-
tencioso-administrativa. Y ello pese a la radical diferencia entre los
efectos del deslinde bajo esa Ley y bajo la Ley 22/8813.

Esta jurisprudencia se basa en la literalidad del articulo 14 de la
Ley 22/88; pero existen argumentos que avalan una interpretacién res-
trictiva del mismo. La tesis de la Sala Primera produce un solapa-
miento indebido entre el orden civil y el contencioso, incompatible con
el articulo 9-4 LOPJ. Ademas, para los deslindes anulados y para los ca-
sos en que no exista deslinde se puede anadir el argumento de la au-
totutela administrativa, como veremos.

Resalta, entre otras, la STS de 8-5-08, Sala Primera, que concluye
que la finca se halla en el demanio maritimo-terrestre por reunir sus ca-
racteres; la de 21-5-08 llega a decir que el deslinde de costas constitu-
ye auténtico titulo de dominio, pese a lo cual insintia que el orden ci-
vil podria dictar una sentencia estimatoria de la pretensién del
particular aunque exista una declaracion previa de titularidad demanial
en virtud del deslinde!*:

13 La STS de 25-4-07, asimismo, afirma que el orden civil puede llegar a resultados dis-
tintos a los alcanzados por sentencia firme del orden contencioso. Pese a reconocer el cam-
bio en el alcance y eficacia del deslinde tras la Ley 22/88, la sentencia no extrae las conse-
cuencias debidas, sino que repite acriticamente lo que indicé, bajo un contexto bien distinto,
la STS de 6-3-92, antes citada. La de 4-6-04 sefala que el orden civil no puede revisar las cues-
tiones administrativas referentes al deslinde sino sélo en lo relativo a los derechos de domi-
nio, esto es, a efectos de si los terrenos retinen o no las caracteristicas propias del dominio
publico maritimo-terrestre.

14 La de 8-6-01 afirma, con cita de las de 26-4-86, 20-1-93 y 12-11-88, la competencia del
orden civil para verificar si la finca se integra o no en el demanio por poseer sus caracteris-
ticas: «si bien es cierto que el deslinde de la zona maritimo-terrestre es funcién administrativa
y, como tal, revisable vinicamente por la jurisdiccion contencioso-administrativa, también lo es
que la ubicacion de un terreno dentro de tal zona, asi como su calificacion de dominio ptiblico
o de propiedad privada, es materia propia de la jurisdiccion ordinaria, la que, sin interferir en
modo alguno el terreno de la contencioso-administrativa, puede debatir plenamente el cardcter
de bien publico o privado de la parcela. Ahora bien, como también declaré6 esta Sala en Sen-
tencia de 11-6-85, los terrenos comprendidos en la zona maritimo-terrestre se califican
como... dominio publico, correspondiendo al particular que se oponga a la pretension rei-
vindicatoria del Estado, probar los hechos obstativos a la misma o, en su caso, los derechos
que sobre ellos aduzca; posicion obstativa del particular que sélo puede prosperar si acredi-
ta la desafeccion de los bienes por acto de soberania, su cambio de destino, que su enajena-
cién fue autorizada o que han pasado al dominio de los particulares antes de la Ley de Puer-
tos de 1880; para lo cual no puede bastar la simple inscripcion registral, pues estan fuera del
comercio...». Estas alusiones a las enajenaciones anteriores a la Ley de 1880 y a la desafec-
tacion por acto de soberania sélo tienen sentido a efectos de declarar que los bienes eran pri-
vados a la entrada en vigor de la Ley 22/88; asi, parece que la sentencia confunde este tipo de
declaraciones con las verdaderas acciones reivindicatorias. Las de la Sala Tercera de 29-11
y 4-10-12 y 30-9-08 afirman que, frente a la demanializacién operada por la CE y la Ley
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«a la jurisdiccion civil corresponde determinar las cues-
tiones litigiosas relativas al derecho de propiedad, incluso
frente a bienes declarados demaniales. Y no otra cosa re-
suelve la sentencia apelada, cuando rechaza la excepcion de
incompetencia de jurisdiccion que formulaba la contesta-
cion a la demanda. Y la sentencia, sobre la base de un
conjunto de consideraciones que la Sala comparte y hace
suyas, resuelve la cuestiéon asumiendo su propia compe-
tencia, y lo hace en sentido favorable a la Administra-
ciéon demandada, porque llega a la conclusién de que la
finca actora esta en zona de dominio publico maritimo-
terrestre. Y no es cierto, en contra de lo que el Sr. Letrado
apelante invoca, que la sentencia apelada haga descansar
esta conclusion en el simple hecho de que asi es porque asi
lo dice el deslinde a que se refiere la OM de 1994».

Son asi numerosas las sentencias de la Sala Primera que afirman la
posibilidad de que, existiendo un deslinde efectuado bajo la Ley 22/88
y confirmado en via contenciosa —aun cuando en esta via se hayan
enjuiciado los aspectos materiales del deslinde—, el orden civil pueda,
sin embargo, apartarse de ese pronunciamiento si estima que aquél
ha incurrido en un error técnico; copiando literalmente los razona-
mientos de la STS de 6-3-92, pese al sustancial cambio en la naturale-
za y efectos del deslinde. Esto puede provocar sentencias contradicto-
rias e implica que el orden civil desconozca la cosa juzgada material
sentada por el orden contencioso. Si en ambos procesos se ha enjuiciado
la correccion material del deslinde —si los bienes deslindados poseen
los caracteres del demanio maritimo-terrestre— la pretension sera sus-
tancialmente la misma. Ademas, cuando no hay deslinde posterior a la
Ley 22/88, o el mismo se ha anulado en via contenciosa, se puede afia-
dir el argumento de la autotutela administrativa para justificar la fal-
ta de jurisdiccion del orden civil.

La de 16-6-04, Sala Primera, es mucho mas correcta, al sostener
una interpretacion restrictiva de la competencia del orden civil. Afirma
asi que lo indicado en los articulos 13 y 14 de la Ley 22/88 sobre la im-
pugnacion civil del deslinde lo es a efectos de declarar que, antes de la
Ley 22/88, los terrenos eran propiedad privada. También la de 11-9-03
indica que el deslinde se habia cuestionado indebidamente ante el or-

22/88, no se puede oponer la desamortizacién de la Ley Madoz. En todo caso, la Ley 2/13, asi-
mismo, ha propiciado la desafectacion de algunos bienes. Sobre la significacién de la Ley de
7-5-1880, al haber reconocido los derechos previamente adquiridos, J. L. MEILAN GIL (1988a),
«El concepto de dominio publico maritimo terrestre en el proyecto de Ley de costas», REDA,
num. 59, pags. 361 ss.
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den civil. Esto resulta ajustado al articulo 9-4 LOPJ; y evita sentencias
contradictorias!>.

El orden civil, para justificar la posiciéon que generalmente sostie-
ne, indica que el orden contencioso-administrativo s6lo puede enjuiciar
la legalidad sustantiva del deslinde prejudicialmente; por lo que su re-
solucién no produciria litispendencia ni cosa juzgada material ante el
orden civil. La STS de 21-5-08 resuelve la casacién contra una senten-
cia que habia desestimado la pretensién de que se declarara que los te-
rrenos, a fecha actual, no son dominio publico maritimo-terrestre;
frente a un deslinde ya confirmado en via contenciosa. En casacién se
invocaba la citada STS de 6-3-92, que, como se recordarai, resuelve un
caso relativo a la Ley 28/69. Se alegaba que en el proceso contencioso
se habia aportado prueba suficiente de la carencia de las caracteristi-
cas fisicas del dominio publico maritimo-terrestre!®. Es decir, pretendian
los demandantes que el orden civil volviera a valorar la prueba aportada
en el proceso contencioso; y entendian que la Audiencia habria incurrido
en defecto de jurisdiccién por haber aceptado acriticamente el resultado
probatorio de ese proceso. Para el TS no hay defecto de jurisdiccion; las
sentencias previas no se han negado a plantear problemas de propiedad
ni aceptado sin mas el deslinde de 1994, sino que aplican el articulo 132
CE; ni se ha valorado arbitrariamente la prueba. En este punto, la Sala
Primera —con una doctrina que literalmente se reitera en la STS de 25-
5-10— alude al reparto de las cuestiones sobre deslindes entre ambos
6rdenes, con cita de la STS de 22-7-03:

«La coexistencia de ambas vias... se traduce en que el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo contro-
la la legalidad del expediente de deslinde y la pureza del

15 La de 5-3-04 resuelve un caso en que en la instancia se habia declarado incompeten-
cia de jurisdiccion, salvo para decir que se reunian los requisitos sustantivos para pedir la con-
cesién. Para el TS, el articulo 14 de la Ley 22/88 debe interpretarse en el sentido de que fren-
te a un deslinde el orden civil puede afirmar que los terrenos a la entrada en vigor de la CE
o de la LC eran privados y que, por tanto, lo eran al tiempo anterior al deslinde; lo que sig-
nifica privar de sentido a la impugnacion en via civil del deslinde. Segtn esto, los tribunales
civiles no podrian verificar si los terrenos realmente tienen o no las caracteristicas propias
del dominio publico maritimo-terrestre conforme a la LC, una vez practicado el deslinde.

16 Asimismo, se aducia que se habfa presentado pericial ante el orden contencioso, tra-
tandose segiin ésta de terrenos muy elevados por encima del nivel del mar, «fijados por es-
pesa vegetacion y arbolado de mas de cien afios, ademas de que el sustrato arenoso (rojizo
y de diferente coloracién de las arenas marinas), no responde a origen eélico sino a arenas
basales de edad pliocuaternaria, no siendo necesarios para la estabilidad de la playa y defensa
de la costa, ademas, de encontrarse las edificaciones construidas sobre la terraza cuaterna-
ria». Se alegaba también que el terreno habia sido legalmente urbanizado conforme a la
normativa de centros de interés turistico nacional, habiéndose por ley autorizado la venta de
terrenos por el ayuntamiento, que figuraba entonces como titular, y existiendo un deslinde
de 1965 que no incluy6 los terrenos; sin que tampoco con la Ley 22/88 sean playa, al hallar-
se por encima de ésta entre 5y 20 metros.
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procedimiento seguido, declarando si es o no conforme a
Derecho, pero no prejuzga el fallo que ha de dictar el orden
jurisdiccional civil a raiz del ejercicio de la accion declara-
tiva o reivindicatoria. Ante éste pueden atacarse las titula-
ciones y los hechos que la configuran mediante la prueba
que se suministre (STS de 6-3-92) y el proceso seguido ante
la jurisdiccion contencioso-administrativa no produce efec-
tos de litispendencia (STS de 5-3-04)».

También para la STS de 25-4-07, Sala Primera, el orden civil no es
mero mandatario del contencioso al determinar la correcta califica-
cion de los bienes como demaniales. Segtin esto, el orden contencioso
puede enjuiciar cuestiones de fondo; pero su pronunciamiento sobre la
propiedad es prejudicial. En suma, el orden civil, ante una reivindica-
toria, si bien puede tener en cuenta lo actuado ante el orden conten-
cioso, no queda vinculado por la calificacién que éste haya efectuado
sobre el caracter demanial o no de los terrenos:

«la funcién revisora de la jurisdicciéon contencioso-ad-
ministrativa se extiende no sélo a las actuaciones forma-
les del procedimiento, sino también al contenido sustan-
tivo del acto administrativo resolutorio sobre el deslinde,
y por tanto, a comprobar si se ha apreciado correcta-
mente o no la concurrencia de las circunstancias fisicas
que definen la zona del dominio publico (SS. —Sala Ter-
cera— 8-6 y de 17-12-90, entre otras); consecuentemente,
los 6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrati-
va se pronuncian sobre cuestiones de propiedad, lo que les
esta permitido, por lo demas, por el articulo 4 de la Ley
reguladora de esa jurisdiccion. Pero frente a la innegable
competencia del orden jurisdiccional civil para conocer
acerca de las cuestiones suscitadas en torno al derecho de
propiedad, estos pronunciamientos de los tribunales de la
jurisdiccion contenciosa han de presentar un cardcter “in-
cidenter tantum”, en la medida en que no pueden impedir
el conocimiento y el pronunciamiento de los érganos del or-
den civil, que comprende, desde luego, los casos mds co-
munes de solicitud de proteccion de los derechos domini-
cales adquiridos con anterioridad al deslinde con base en la
proteccion que dispensa el Registro de la Propiedad, pero
que se ha de extender también a la comprobacion de la con-
currencia en la finca litigiosa de las caracteristicas fisicas
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del dominio ptiblico, para lo cual, sin embargo, los tribu-
nales civiles podrdn servirse de lo actuado en el expediente
administrativo y en el eventual proceso revisor ante la ju-
risdiccion contencioso-administrativa»'’.

Coherentemente, el orden civil suele afirmar que no concurre litis-
pendencia por estar el deslinde impugnado en via contenciosa. Asi,
SSTS, Sala Primera, de 5-3-04, 9-7-01 y 25-5-10, entre otras. La de 9-7-
01, que enjuicia la reivindicatoria sobre unos terrenos deslindados en
1990, rechaza la excepcion de litispendencia; al entender que el orden
contencioso no es competente sobre el cardcter publico o privado del
dominio:

«La alegada excepcién de litispendencia se funda en la
pendencia de un recurso contencioso-administrativo...
contra la Orden Ministerial que aprobd el deslinde. Dice
la sentencia de esta Sala de 7-4-94, citada en la de 6-2-98,
que “... la excepcion de litispendencia. .. fue correctamente
desestimada, pues la misma sélo opera en el caso de coe-
xistencia de otro proceso del que esté conociendo el mis-
mo u otro Juzgado o Tribunal del mismo orden jurisdic-
cional, pero no cuando, como aqui sucede, se trata de
actuaciones administrativas, todo ello conforme a la doc-
trina jurisprudencial (asi, S. de 3-12-92)”. La resolucién
que aprueba el deslinde... ha de ser impugnada ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa, si bien las cues-
tiones relativas al caracter publico o privado del dominio
han de ventilarse ante la jurisdiccién civil, asi se desprende
del art. 2 a) de la LICA, en su redaccién vigente al tiempo
de iniciarse este litigio, del art. 14 de la Ley de Costas de
1988 y su Reglamento...; a la misma conclusién se
llega desde el FJ 2 D) de la sentencia 149/91 del TC» 13,

17" «Ademas, este criterio se ajusta al mantenido por la Sala Tercera... proclamando la com-
petencia de la jurisdiccion civil para conocer de las declaraciones de propiedad sobre los
bienes afectados por el deslinde, cuya correccién formal y material corresponde revisar, sin
embargo, a los tribunales de aquel orden jurisdiccional (vide SS., Sala tercera, de 22-6-00, 26-
9-01, 4-1-02, 4-6-03, 22-12-03 y 19-9-06, entre otras)». Puede que el orden contencioso anu-
le un deslinde por razones sustantivas; entonces, s6lo prejudicialmente podra declarar la
propiedad del demandante... frente a otros particulares. Si, en cambio, declara el deslinde con-
forme a Derecho, habra declarado, con eficacia erga omnes, que los bienes pertenecen al do-
minio publico estatal; tema distinto seria la posible nulidad de actuaciones si algtin intere-
sado no ha sido emplazado.

18 La sentencia anade: «la declaracion de art. 13 de la Ley de que el deslinde aprobado de-
clara la posesion y titularidad dominical a favor del Estado, se entiende de las fincas inclui-
das dentro del deslinde, no se impide que quienes se crean afectados por el deslinde ejerci-
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Esta doctrina, al rechazar incluso la excepcién de litispendencia,
puede dar lugar a resoluciones judiciales contradictorias en la medida
en que se aplique a los resultados del deslinde y no sélo a la situacién
existente a la entrada en vigor de la Ley de Costas!?; como de hecho pasé
en el caso finalmente concluido por la STS de 25-5-10 —que, tras un re-
curso de amparo, elimina la contradiccién—. Es cierto que la LEC re-
fiere la litispendencia y la cosa juzgada sélo a las sentencias dictadas
por el propio orden jurisdiccional; pero ello denota que esa norma no
considera viable el solapamiento entre distintos 6rdenes. Y no tiene
sentido, en este caso, decir que el orden contencioso efecttia un mero
pronunciamiento prejudicial?®. De hecho, la Sala Tercera, aunque como

ten, al amparo del articulo 14, las acciones civiles de que se crean asistidos, acciones dirigi-
das a obtener una declaracion de que las fincas afectadas por el deslinde eran de propiedad
privada de los actores antes del deslinde y que constituira el presupuesto para la aplicacién
de la indemnizacion que se establece en la DT 1.% de la Ley; entender la finalidad de esas ac-
ciones civiles en el sentido que parece darle el motivo que se examina, de que declarada la ti-
tularidad privada de la finca ésta quedaria excluida del dominio, choca con el criterio legal
y haria perder todo sentido a la citada DT, que en ningin caso encontraria aplicacion».
¢Quiere esto decir que el orden civil no es tampoco competente para determinar que el des-
linde se ha realizado mal desde la perspectiva sustantiva? ¢O sélo se esta diciendo que si la
finca redne las caracteristicas propias del demanio no se puede estimar la accién reivindi-
catoria, al ser de aplicacion la DT 1.%? Si fuera lo primero, simplemente habria que apreciar
falta de jurisdiccion del orden civil ante cualquier accién reivindicatoria. Pero, como hemos
visto, la sentencia afirma que el orden civil asimismo conoce si en el terreno se dan o no las
caracteristicas fisicas propias del dominio puiblico maritimo-terrestre.

19 En cambio, es impecable la STS de 11-2-04, que rechaza la litispendencia porque lo que
se dilucidaba no era si el deslinde era correcto desde la perspectiva sustantiva, sino si los de-
mandantes habian sido, a la entrada en vigor de la Ley 22/88, propietarios. En realidad, la STS
de 9-7-01 tampoco es errénea en su aplicacion al caso, ya que la litispendencia se alegaba por
el Estado y en la instancia sélo se habia reconocido un titulo de dominio previo al deslinde;
pero no es correcto efectuar una declaracién de alcance tan general.

Puede verse HORGUE BAENA (1995: 422 ss.), para quien seria dificil aplicar las excepciones de
litispendencia y cosa juzgada porque nunca podra darse la triple identidad; pese a lo cual ana-
de que el hecho enjuiciado es el mismo y de ahi la posibilidad de sentencias contradictorias. Para
GONZALEZ SALINAS (2000: 644 ss.), no cabe la litispendencia porque estamos ante érdenes juris-
diccionales distintos —asimismo, CALERO RODRIGUEZ (1995: 418)—; el autor afirma que habra que
tener en cuenta los pronunciamientos de la primera sentencia que se dicte; ya que la sentencia
contencioso-administrativa podria declarar probados unos hechos —la inclusién o exclusion
de unos bienes del demanio— o, por el contrario, anular el deslinde por falta de motivacion, o
desestimar el recurso con base en la presuncién de legalidad del acto administrativo, sin anali-
zar realmente los problemas facticos —vid. asimismo HORGUE BAENA (1995: 410 ss.)—.

20 Para la STS de 25-4-07, la consideracién de que el orden civil podria llegar a conclu-
siones distintas a las alcanzadas por el contencioso es coherente con la ausencia de litis-
pendencia, cuando se ejercita la reivindicatoria frente al resultado del deslinde, sin que ello
contradiga la doctrina de la STS de 9-7-01, ya que «las acciones tendentes a obtener una de-
claracion de dominio a los efectos del reconocimiento y posterior actuacion de los derechos
previstos en las DDTT LC, como la ejercitada en el supuesto contemplado en dicha senten-
cia, estan incluidas en el art. 14 de la Ley de Costas de 1988. Y no hay base legal para soste-
ner que las acciones civiles, a las que se refiere dicho art. 14 y el tltimo inciso del art. 13, son
Unicamente las amparadas en la proteccion que ofrecen los arts. 34 y 38 LH, pues de ser asi,
no se entenderia entonces —por redundante e innecesaria— la prevision contenida en el
apartado segundo de la DT 1.* LC... referida a los titulares inscritos, que contiene una espe-
cifica reserva de las acciones civiles que éstos puedan ejercitar...».
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clausula de estilo alude en ocasiones a las competencias del orden ci-
vil ex articulo 14 de la Ley 22/88, afirma su competencia para deter-
minar si un bien posee o no las caracteristicas propias del demanio
maritimo-terrestre.

IJII. EL ORDEN CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO COMO UNICO COMPETENTE
PARA ENJUICIAR LOS DESLINDES DE LAS COSTAS TRAS LA LEY 22/88

La plenitud de la autotutela declarativa, incluso con efectos juridi-
co-reales, de los deslindes aprobados bajo la Ley 22/88 debe implicar un
cambio sustancial sobre el ejercicio de acciones por los afectados por
los deslindes; ya que su control, como actos administrativos, se confiere
en sus aspectos formales y sustantivos al orden contencioso?!. Asi, ya
no tienen sentido —con la excepciéon que veremos— las acciones civi-
les reivindicatorias o declarativas de dominio frente al deslinde. Sélo lo
tienen las encaminadas a obtener declaraciones de propiedad a fecha
inmediatamente anterior a la entrada en vigor de la Ley 22/88, para
obtener los beneficios de la DT 1.%-1 y 4; si bien, tras la Ley 2/13, se ha
reforzado sensiblemente la proteccién de los incluidos en la DT 1.%-2,
por lo que esas acciones perderan importancia a partir de ahora.

Pero del articulo 14 de la Ley 22/88 parece deducirse que el esque-
ma sigue siendo el mismo; ya que alude al ejercicio de acciones civiles
en defensa de los derechos de los propietarios frente al deslinde??. La
interpretacién habitual de esta norma sostenida por la Sala Primera, al
entender viables sin cortapisas esas acciones civiles, contradice lo que
dispone el articulo 13; y puede conducir a sentencias contradictorias.

Examinaré, en primer lugar, los argumentos a favor de la compe-
tencia exclusiva del orden contencioso; a continuacién, los distintos
supuestos que se pueden producir, para concluir con una referencia al
ambito de enjuiciamiento que queda al orden civil.

21 Para HORGUE BAENA (1995: 425), a la vista del articulo 13 de la Ley 22/88 es dificil
mantener que un pronunciamiento de fondo sobre el deslinde no implique, asimismo, enjuiciar
la naturaleza y titularidad de los terrenos. Resalta ademas la distorsiéon que produce el ar-
ticulo 14, ya que estamos ante un acto sujeto al Derecho administrativo; asi que o la com-
petencia deberia integramente residenciarse ante el orden contencioso, o bien consagrarse ex-
plicitamente el efecto prejudicial de la cosa juzgada de sus sentencias ante el civil.

22 En todo caso, como indica HORGUE BAENA (1995: 415), no resulta viable frente al Es-
tado la accién del articulo 41 LH, a la vista del articulo 13 LC. Lo mismo indica, salvo en caso
de via de hecho, GONZALEZ SALINAS (2000: 640); MEco TEBAR (1998: 75).
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1. Los argumentos a favor de la competencia del orden contencioso-
administrativo

A) La atribucion exclusiva de competencia al orden contencioso-
administrativo para el enjuiciamiento de los actos administra-
tivos

La ley encargada de delimitar las competencias entre los distintos
6rdenes jurisdiccionales es la LOPJ, que cumple una funcién consti-
tucional especifica; las leyes ordinarias no pueden contradecirla, s6lo
precisarla y desarrollarla?3. Sobre la interpretacién del articulo 122 CE
se ha pronunciado la STC 224/93%4, que afirma que la constitucién de
los juzgados y tribunales debe al menos comprender, ex articulo 9
LOPJ,

«en lo que aqui interesa, la institucion de los diferentes or-
denes jurisdiccionales vy la definicion genérica de su dmbi-
to de conocimiento litigioso. Esta materia es, en efecto, de
capital importancia en el conjunto del disevio de la organi-
zacion judicial constitucionalmente reservado al Legislador
orgdnico, y de ahi que parezca evidente que su regulacion
deba tener lugar a través de un tipo de ley que, de forma ex-
cepcional y tasada, ha previsto la CE como expresion de
una democracia de consenso (STC 5/81, FJ 21 A)».

La sentencia declard inconstitucional la LRDA, al atribuir al orden
cwvil el enjuiciamiento de actuaciones de justiprecio, pago y ocupacion
en expropiaciones agrarias. Viene a decir que aunque la reserva a la
LOPJ sea relativa, eso no significa que las leyes ordinarias la puedan
contradecir?®. De ahi se deduce la existencia de una funcién constitu-

23 Sobre la funcién constitucional, R. GOMEZ-FERRER MORANT (1987), «Relaciones entre
leyes: competencia, jerarquia y funcién constitucional», RAP, nim. 113, pags. 7 ss. Apela a este
concepto, en relacion con las leyes de presupuestos, la STC 136/11. Del mismo autor, en rela-
cion con la funcién constitucional de los Estatutos, «Los principios de unidad y autonomia en
el EACV», en Comentario al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, dir. J. M. BANO
LEON (2007), Civitas-Thomson, Pamplona, pags. 23 ss. La STC 72/84 mantiene incluso la posi-
bilidad de reservas constitucionales a leyes orgénicas especificas; en ese caso, a la LOREG;
pues bien, la STC 60/86 afirma que también la reserva a la LOPJ es una reserva especifica.

Tema distinto es que después la LOPJ resulte desarrollada por las distintas leyes proce-
sales.

24 Vid. T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (1993), «La Sentencia constitucional de 1-7-93: punto
final a un viejo problema creado por la incuria del legislador», RAP, nim. 132, pags. 225 ss.

5 «... Cabe que el Legislador ordinario concrete las materias especificas objeto del co-
nocimiento de tales 6rdenes, produciéndose, de este modo, una colaboracién entre ambas for-
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cional reservada a la LOPJ. Las SSTC 121 y 147/11 insisten también en
ello?®.

La LOPJ no afirma expresamente que las acciones reivindicatorias y
declarativas de dominio correspondan siempre al orden civil, sino con-
fiere a éste la competencia sobre las cuestiones «que le son propias»;
asi como las no atribuidas expresamente a otro orden —art. 9-2—. Es
cierto que su articulo 22, en relacién con la extension y limites de la ju-
risdiccion espafiola, sefala que competen a los tribunales del orden ci-
vil las acciones sobre derechos reales y de arrendamiento; y sobre vali-
dez o nulidad de inscripciones registrales. Pero ese precepto, aunque
sirve como guia interpretativa del articulo 9-2, no tiene por objeto deli-
mitar el ambito del orden civil frente a otros, sino precisar la extension
de la jurisdiccion espafiola: puede coadyuvar a aquella delimitacion;
pero, al ser su finalidad otra, si se produce un conflicto entre los crite-
rios del articulo 9 y los del articulo 22, a efectos de concretar las com-
petencias de los distintos 6rdenes, deberan prevalecer los del primero?’.

Pues bien, cuando se trata de determinar si una parcela es dominio
publico maritimo-terrestre o propiedad privada, la cuestion se rige por
normas juridico-administrativas, contenidas en la Ley 22/88 y su Regla-
mento, que son las que definen y precisan —el segundo, concretando lo
que dice la primera— qué bienes integran el demanio maritimo-terrestre;
y que se aplican por la Administracién mediante un acto administrativo,

mas normativas... que no obsta a la reserva establecida en el art. 122.1 CE y que, por tanto,
resulta constitucionalmente licita... Siendo en principio correcto en términos constitucionales
que una Ley ordinaria atribuya a determinado orden jurisdiccional el conocimiento de tales
o cuales asuntos, integrando los genéricos enunciados de la LOPJ, la cuestiéon ha de radicar
en la verificacion del grado de acomodo de aquélla a las previsiones de ésta, que, como pro-
pias de la reserva reforzada instituida por la CE, resultan indisponibles para el Legislador or-
dinario y gozan frente al mismo de la fuerza pasiva caracteristica de las LLOO... de modo que
la Ley ordinaria no pueda excepcionar frontalmente o contradecir el disefio que de los dis-
tintos 6rdenes jurisdiccionales haya establecido la LO».

26 La STC 121/11 desestima cuestién de inconstitucionalidad sobre la atribucién al orden
contencioso de la competencia en relacién a ciertos actos de encuadramiento en la Seguri-
dad Social. Para el TC, ello no contradice el articulo 9-4 LOPJ ni, por tanto, la reserva esta-
blecida en el articulo 122 CE. Su doctrina se repite en SSTC 147/11 y 146/11. La competen-
cia del orden social se define con base en un criterio material —asuntos de la rama social del
Derecho—; mientras que la del contencioso se delimita conforme a un criterio subjetivo,
unido al relativo al ordenamiento aplicable. Es posible, pues, que se produzca cierto sola-
pamiento entre los articulos 9-4 y 9-5 LOPJ, ya que muchas veces asuntos de la rama social
del Derecho son prima facie competencia de la Administracién como sujeto dotado de po-
testades en aras de los intereses generales que debe proteger; y en tal medida se pueden en-
tender incardinados en el Derecho administrativo.

27 A. NIETO GARCiA (1978), «La via jurisdiccional en materia de deslindes y montes cata-
logados y otras cuestiones forestales en la moderna jurisprudencia del Tribunal Supremon»,
RAP, num. 86, pag. 424, considera un simple mito la exclusividad competencial del orden ci-
vil sobre cuestiones de propiedad. Asimismo, CALERO RODRIGUEZ (1995: 406), quien resalta que
el enjuiciamiento de las expropiaciones, que comportan normalmente la privacién de la pro-
piedad, se confiere al orden contencioso-administrativo.
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el deslinde. No hay duda: se trata de normas juridico-administrativas,
si se tiene en cuenta la especial funcién del demanio llamado comun-
mente natural, y mas atin del dominio publico maritimo-terrestre, que
lo es —en concreto, los bienes del articulo 3 LC— por previsién cons-
titucional. En efecto, este demanio no es tanto una propiedad publica
como més bien un conjunto de bienes con una funcién especifica, al po-
seer valores que corresponden con intereses generales cuya proteccion,
articulo 103-1 CE, se encomienda a la Administracién; asi, las potestades
demaniales —entre las que se incluye el deslinde de costas— no tie-
nen por objeto defender el patrimonio de aquélla, sino directamente los
intereses generales cuya tutela tiene encomendada.

De este modo, no cabe afirmar que el orden contencioso sélo pre-
judicialmente enjuicia los problemas de propiedad en estos deslindes;
su decision produce el efecto pleno de cosa juzgada. El enjuiciamiento
del deslinde debe corresponder sélo al orden contencioso, articulo 9-4
LOPJ. La Ley 22/88, tal como se viene interpretando de forma generalizada,
permite al orden civil enjuiciar indirectamente un acto administrativo; y
un precepto de estas caracteristicas ya se declard inconstitucional hace
veinte arios?8. En efecto, la STC 224/93 ya afirmé que la ley cuestiona-
da conferia a la Sala Primera el enjuiciamiento de un recurso

«deducido frente a un acto de una Administracion Piiblica
sujeto al Derecho Administrativo, como es sin duda el
Acuerdo que adopte el IRYDA... a efectos de justiprecio,
pago y toma de posesién de las fincas expropiadas... Atri-
bucion que se realiza no obstante el inequivoco tenor lite-
ral del art. 9.4 LOPJ, norma que prescribe (“conocerdn”) la
asignacion de tales actos al dmbito del control jurisdiccio-
nal ejercido por los érganos del orden contencioso-admi-
nistrativo.

El art. 9.4 LOPJ atribuye a los 6rganos de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa el conocimiento de la
impugnacion de los actos de la Administracién puablica su-
jetos al Derecho administrativo. Consecuentemente, al
Legislador ordinario le estd vedado, so pena de infringir el
art. 81.2 CE, detraer del conocimiento de esos érganos el re-
curso instituido para reaccionar contra actos que son tipi-

28 La STC 115/06, entre otras, indica que «las cuestiones relativas a la interpretacién de
las normas sobre atribucién de competencias a los 6rganos jurisdiccionales son de legalidad
ordinaria y ajenas, por tanto, al derecho al Juez ordinario predeterminado por la Ley, salvo
que esa interpretaciéon suponga una manipulaciéon manifiestamente arbitraria de las reglas
legales sobre atribuciéon de competencias». Pero en nuestro caso la interpretacion de la Sala
Primera es manifiestamente contraria a la LOPJ.
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camente administrativos en razoén de su naturaleza y origen.
Tal sucede en el presente caso, de modo que la disposicion
legal cuestionada, al adscribir al orden jurisdiccional civil
el conocimiento de dichos actos, que son el sustrato gue ori-
gina la presente cuestion, modifica en un aspecto particu-
lar el disetio previsto en el art. 9.4 LOPJ sin revestir la for-
ma de Ley Orgdnica, contraviniendo ast lo dispuesto en la
CE (art. 81.2)».

En suma, la atribucién por el articulo 9-4 LOPJ del enjuiciamiento
del deslinde al orden contencioso comporta que deba ser este orden el
que, con plenitud de competencia y no sélo a efectos prejudiciales, de-
termine si es correcta la calificacién demanial de los bienes, contenido
propio de dicho acto; pero tal calificacién comporta automaticamen-
te, STC 227/88, su exclusién del trafico privado y de la posibilidad de
ser propiedad privada, objeto de las acciones civiles reivindicatorias?®.
De ahi la inviabilidad de estas tltimas en nuestro caso. Existe s6lo una
excepcién, como veremos, que salva la constitucionalidad del articulo
14 LC: cuando ésta condiciona la demanialidad a la inexistencia de ti-
tularidad privada a la entrada en vigor de la Ley; como pasa, DT 2.%, con
los islotes e islas de propiedad privada3©.

Circunscribir —como hace la Ley 33/03, art. 43— la competencia del
orden contencioso a la revision de los aspectos formales del deslinde tie-
ne sentido cuando éste se limita a sefialar lindes, sin efectos juridico-
reales y sin eficacia registral; como sucede como regla general, conforme
a su articulo 53. Pero ningun sentido tiene cuando el deslinde tiene
plenos efectos juridico-reales; ya que éstos se integran como conteni-
do del acto administrativo. Y esos efectos se atribuyen a la potestad ad-
ministrativa de deslinde porque se considera que asi se protegen mejor
los intereses generales insitos en la declaracién legal y constitucional
de esos bienes como integrantes del demanio maritimo-terrestre.

29 Tengamos en cuenta, como indica GONZALEZ SALINAS (2000: 638 ss.), la posibilidad de
que un deslinde se haya impugnado en defensa del dominio publico, cuando indebidamen-
te se hayan dejado fuera bienes demaniales. Ello tiene su base en la accion publica del ar-
ticulo 109 de la Ley 22/88.

30 SospEDRA NAvAs (2005) resalta que la Ley 22/88 dejoé subsistentes algunos enclaves de
propiedad privada: islas e islotes de propiedad particular a la entrada en vigor de aquélla
—salvo sus playas y zona maritimo-terrestre—; terrenos sobrantes y desafectados conforme
ala Ley 28/69 enajenados o recuperados por sus antiguos propietarios; y los ganados o a ga-
nar en propiedad al mar y desecados en su ribera en virtud de concesién traslativa del dominio
anterior a la Ley 22/88. A ello se anaden las instalaciones de acuicultura y salinas maritimas,
conforme a la Ley 2/13. En tal sentido, entiende que los pronunciamientos del orden civil pue-
den referirse tanto a la consideracion de que los bienes carecen de las caracteristicas de los
articulos 3 a 5 de la Ley 22/88 como a que nos encontramos ante uno de esos enclaves.
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De hecho, el orden contencioso se considera plenamente competen-
te para enjuiciar los aspectos sustantivos de los deslindes. Entre otras,
SSTS, Sala Tercera, de 5-12 y 8-6-12, y 15-3 y 16-4-03:

«La finalidad del deslinde es comprobar la concu-
rrencia en los terrenos de las condiciones naturales pre-
vistas en los arts. 3, 4 y 5 LC, que son las que determinan
su caracter demanial. Como dice la sentencia de este TS
de 24-10-01 “en materia de deslinde de la zona maritimo te-
rrestre, la funcion propia de esta jurisdiccion se limita a
determinar la correccion del procedimiento de deslinde vy
la inclusion de los terrenos afectados en alguna de las ca-
tegorias que, segiin la LC, constituyen el dominio ptiblico
maritimo”. Asi lo ha proclamado esta Sala en reiteradas
sentencias, entre las que se encuentran las de 10-2-88,
8-6-90, 17-12-90 y 21-93, y las mas recientes de fechas 24
v 26-9y 3-10-01...»3".

B) (¢Es posible una interpretacion alternativa del articulo 14 de la Ley
de Costas?

Asi, interpretar el articulo 14 de la Ley 22/88 en el sentido de que el
orden civil puede controlar en todo caso el contenido del deslinde con-
traviene el articulo 9-4 LOPJ. Sélo cabria entender el precepto en el sen-
tido de que, ante un deslinde, el particular puede acudir al orden civil
para ejercitar una accién declarativa de dominio a fecha anterior a la

31 También podemos citar la de 23-2-12, que, no obstante, erréneamente trae a colaciéon
otra de 6-3-90 relativa a un deslinde de la Ley 28/69. Esta tltima aludia al caracter prejudi-
cial de los pronunciamientos del orden contencioso, pero ello ya no es sostenible para los des-
lindes de la Ley 22/88. En concreto, la STS de 23-2-12 afirma: «esta jurisdicciéon del orden con-
tencioso administrativo... (asi... SSTS de 15-3, 16-4, 28-5, 4y 10-6, 23-9 y 4-12-03), no puede
limitarse a decidir sobre la correcciéon procedimental del deslinde practicado, ya que éste...
arts. 11y 13.1 de la referida LC, tiene como finalidad constatar la existencia de las caracte-
risticas fisicas de los bienes, relacionadas en los mencionados arts. 3, 4 y 5... para declarar
la posesion y titularidad dominical a favor del Estado, de modo que a tal actividad adminis-
trativa debe extender su control la jurisdiccién contencioso-administrativa para resolver si
aquélla se ajusta o no a lo dispuesto en los indicados preceptos.

En tal sentido hemos reiterado en la STS de 18-10-04 que “... desde la entrada en vigor
de la CE no es posible, en ningtn caso, la existencia de parcelas de propiedad privada en esa
zona”; STS en la que reproduciamos la doctrina establecida... en STS de 6-3-90: “... esta
Sala carece de jurisdicciéon para formular pronunciamientos de titularidad dominical —art.
2 LICA— y que por tanto sus declaraciones al respecto no tiene otra virtualidad que la me-
ramente prejudicial... Con esta precision ha de subrayarse que después de la CE no resultan
ya viables en ningan caso las parcelas de propiedad privada en el ambito de la zona mariti-
mo-terrestre...”».
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Ley 22/88; para acogerse a los beneficios de la DT 1.* —aunque, tras la
Ley 2/13, la necesidad de estas acciones sera menos perentoria, al ha-
berse reforzado sensiblemente la proteccién de los titulos amparados
en el articulo 34 LH que no hubieran obtenido sentencia civil firme a
su favor—.

Pero esta interpretaciéon choca con el plazo de prescripcion de cin-
co anos. Para la Sala Primera, dentro de las acciones civiles sobre des-
lindes se incardinan tanto las que pretenden enervar su eficacia juridico-
real, con base en la incorreccion de los criterios sustantivos utilizados,
como aquellas cuya finalidad es la declaracién de que los terrenos eran
propiedad del actor a la entrada en vigor de la Ley 22/88; presupuesto,
hasta la Ley 2/13, para tener derecho a concesién por treinta afios32. De
algunas sentencias se deduce, ademas, que esta interpretacién es cohe-
rente con ese plazo de prescripcion.

En efecto, una salida estribaria en considerar que el articulo 14, al
aludir a las acciones civiles, no se refiere a la impugnacién del conte-
nido del deslinde, sino a aquellas donde se pretende la declaracién de
que, en su dia, los terrenos fueron propiedad privada33. Esta interpre-

32 Para la STS de 16-10-08, Civil, en el articulo 14 se incluyen las acciones reinvindica-
torias y declarativas de dominio tendentes a desvirtuar los resultados del deslinde, pero «la
literalidad del precepto no permite por si misma excluir automdticamente de su dmbito mate-
rial de aplicacion las acciones que no suponen una declaracion o reivindicacion reactiva fren-
te a los efectos de un deslinde que niega la eficacia de derechos privados, sino que, a partir de la
declaracion de la titularidad ptiblica que conlleva, tienen por objeto la declaracion de un dere-
cho de propiedad sobre una finca afectada por el deslinde, adquirido con anterioridad, como pre-
supuesto del reconocimiento y eficacia de los derechos que el mismo ordenamiento juridico
atribuye al titular dominical anterior cuyo derecho se ha visto afectado por la declaracion de ti-
tularidad estatal, y que se traducen en un derecho de ocupacién y aprovechamiento...

El art. 14... se refiere a las acciones reales, sin que aparentemente tengan otra limitacién
que la de versar sobre derechos afectados por el deslinde. Las acciones que tienen por objeto
la declaracion del dominio sobre una finca adquirido con anterioridad a la entrada en vigor de
la LCy al deslinde practicado conforme a la misma a fin de activar los derechos concesionales,
de ocupacién y aprovechamiento... constituyen en si mismas acciones civiles sobre derechos re-
lativos a terrenos incluidos en el dominio ptiblico deslindado, pues tales derechos concesiona-
les, de ocupacion y aprovechamiento, recaen sin ningiin género de dudas sobre los terrenos
afectados por un deslinde cuya eficacia declarativa no se discute, pero frente a la cual, y a par-
tir de ella, se pretende su actuacion con el presupuesto de la declaracion de un dominio adqui-
rido anteriormente, y afectan, desde luego, al contenido del demanio, que ve cémo la facultad de
uso general de los bienes sobre los que recae cede transitoriamente y cobra cardcter particulars.

33 En cualquier caso, mas grave que el solapamiento de jurisdicciones es el confusionis-
mo que parece latir en algunas sentencias de la Sala Primera. Asi, en la de 5-3-04, los de-
mandantes pedian que se declarara que fueron propietarios legitimos hasta la entrada en vi-
gor de la LC. En primera instancia se les reconoce como terceros protegidos por el articulo
34 LH, y en apelacion se afiade que cumplen con los requisitos para pedir la concesién. En
casacion sélo recurren los actores, alegando que los terrenos no eran playa; pero el TS recuerda
su doctrina sobre la rigurosa presuncién a favor de la demanialidad; con lo que no se des-
conocen ni niegan los enclaves privados, ya que aquélla, de acuerdo con esa doctrina, tiene
como excepciones el acto de soberania que comporte la desafectacion y los derechos inme-
moriales adquiridos antes de la disposicion que les confiere el caracter de bienes demania-
les —con cita de muchas sentencias, algunas anteriores a la Ley 22/88 y otras, como la de 10-
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tacion eludiria los problemas planteados. Pero no sélo la misma no se
ha aceptado por la Sala Primera —salvo en unas pocas sentencias, a que
se ha hecho referencia—, sino que plantea problemas en relaciéon con
el plazo de prescripcién de cinco afios. En efecto, como indica la STS
de 16-10-08, ningun sentido tendria referir ese plazo a las acciones de-
clarativas de dominio de la DT 1., a efectos de reconocer propiedades
privadas con anterioridad a la Ley de Costas; maxime cuando la STC
149/91 no aludi6 a esa limitacion.

Asi, la Sala Primera entiende que no ha prescrito la acciéon en un
caso en que la pretension consistia en la declaracion de que el deman-
dante era propietario a la entrada en vigor de la Ley 22/88 a efectos de
la DT 1.2-1. Para el TS, el plazo de prescripcién de cinco afios opera
cuando se trata de impugnar el resultado del deslinde; pero no si se tra-
ta de reconocer la condicién de propietario a fecha de 29 de julio de
198834,

En la instancia se habia entendido que los terrenos habian sido pri-
vados hasta la Ley de Costas; por lo que los demandantes tenian dere-
cho a concesién conforme a la DT 1.2, sin que el plazo de cinco afios se
aplique a este efecto?>. En suma, en este caso no se trataba de impug-

7-96, relativas a supuestos anteriores a ella; sobre esta sentencia, M. del P. RODRIGUEZ GONZA-
LEZ (1998), «Reconocimiento de titularidades privadas en dominio ptiblico maritimo terres-
tre. Alcance y limites», RAP, num. 146, pags. 225 ss., para quien la fecha de presentacion de
la demanda fue determinante; considera, ademas, imposible la ejecucion in natura de esa sen-
tencia—. La de 12-2-04, Sala Primera, contiene la misma doctrina. Pero si en la instancia ya
se habia reconocido la plena titularidad dominical de los recurrentes en casacion antes de la
Ley 22/88, ¢qué sentido tiene esa observaciéon? En otros términos: la sentencia de instancia
reconoce que los demandantes tenian derecho a obtener la concesién; en casacién los acto-
res pretendian impugnar los efectos juridico-civiles del deslinde, es decir, la declaracion de
demanialidad de los terrenos a fecha actual. Pues bien, en este punto ningun sentido tiene in-
vocar derechos inmemoriales ni tampoco la legislacién desamortizadora; si se tiene en cuen-
ta que la LC opera asimismo, nos guste o no, hacia el pasado, con el pleno aval del TC.

34 En este caso se aprueba el deslinde en 1990, siendo los demandantes terceros hipote-
carios. La STS, Sala Tercera, de 2-6-03 habia confirmado el deslinde. La demanda declara-
tiva fue estimada.

Tampoco opera ese plazo, como resalta HORGUE BAENA (1995: 413), cuando se trata de plei-
tos civiles entre particulares, como acciones de saneamiento por eviccién planteadas tras el
deslinde. Vid. asimismo GONZALEZ SALINAS (2000: 641). Una critica al plazo de prescripcién
de cinco afios, que considera insuficiente, en J. MORENO CANOVES (1990), Régimen juridico del
litoral, Tecnos, Madrid, pag. 164.

35 «Aduce para ello... razones sistematicas, que llevan a relacionar el art. 14 con el segundo
apartado del articulo precedente... que establece que “en todo caso —es decir, en los supues-
tos de aprobacion del deslinde y de rectificacion de situaciones registrales contradictorias...
los titulares registrales afectados podran ejercitar las acciones que estimen pertinentes en
defensa de sus derechos, siendo susceptible de anotacion preventiva la correspondiente re-
clamacién judicial”. Entiende... que el art. 14, que establece que las acciones civiles sobre de-
rechos relativos a terrenos incluidos en el dominio puablico deslindado prescriben a los cin-
co afios computados a partir de la fecha de aprobacion del deslinde, inicamente puede venir
referido a las acciones previstas en el articulo anterior, de manera que no puede aplicarse a
las que, enmarcadas en la DT 1.%, no tienen animo reivindicatorio o impugnatorio de la ac-
tuaciéon administrativa de deslinde ni contemplan una situacién de confrontacién regis-
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nar el resultado del deslinde a efectos civiles; sino declarar que, con-
forme a la legislacion anterior, los terrenos habian sido propiedad pri-
vada, a fin de que les fuera de aplicacién la DT 1.%-1. No se trataba de
reivindicar la propiedad actual de los terrenos, sino de afirmar su ca-
racter privado a la entrada en vigor de la Ley 22/88 para a partir de ahi
poder tener derecho a concesion; y a este efecto no se aplica la pres-
cripcién de cinco afios3®.

Cabe, no obstante, como he anticipado, una interpretacién del ar-
ticulo 14 que salvaguarda su constitucionalidad; si bien la misma com-
porta deferir al orden civil tan sélo una serie de supuestos residuales
—y salvo lo que diremos en relacién con la Ley 2/13—. En efecto, como
hemos visto, SOSPEDRA Navas3? alude a los «enclaves» preservados por
la Ley 22/88, donde comprende los terrenos desecados en virtud de
clausula concesional anterior a la misma que comportara la transmi-
sién del dominio; islas e islotes de propiedad privada en el mar terri-
torial a su entrada en vigor; y los terrenos recuperados por sus antiguos
propietarios conforme al articulo 5 de la Ley 28/69. A mi juicio, en al-
gunos de estos casos tiene sentido el pronunciamiento del orden civil.
En efecto, en el caso de las islas e islotes que evan de propiedad privada
a la entrada en vigor de la Ley 22/88, el criterio determinante de la exclu-
sion de la demanialidad es puramente juridico-civil: aqui tiene pleno sen-
tido que el pronunciamiento del orden contencioso sea meramente pre-
judicial, como setiala el autor citado, y que deba ser el orden civil el que
determine si el bien era o no de titularidad privada a la entrada en vigor

tral... sino que persiguen una finalidad estrictamente declarativa de un dominio adquirido con
anterioridad al deslinde y cuyo cese de vigencia es aceptado por el titular, que no pretende otra
cosa que la actuacion de los derechos previstos en la aludida norma de derecho transitorio».

36 Para el TS, no es correcta la interpretacién gramatical, sino que hay que considerar la
ubicacion del articulo 14 dentro del capitulo sobre deslindes; por lo que no se aplica la pres-
cripcion de cinco anos a las acciones cuyo objeto es que se declare que el actor se hallaba en
la situacién de la DT 1. «Dicha interpretacion se acomoda con mads facilidad al automatismo
en el reconocimiento de los derechos sustitutivos del dominio que prevé la DT 1.°de la Ley y al
sistema de otorgamiento de oficio de las concesiones administrativas sobre los terrenos deslin-
dados, asi como a los plazos para el ejercicio preferente de los derechos de uso y aprovechamiento
que se atribuyen a los anteriores propietarios... Por otra parte, se ajusta mejor a la finalidad de
la norma, orientada a proporcionar seguridad juridica y estabilidad en el demanio, facilitando
su definitiva definicion frente a quienes ostentan titularidades contradictorias del dominio pii-
blico mediante la articulacién de un plazo breve para ejercitar las acciones encaminadas a de-
fender el derecho privado que niega el deslinde, y para, de ese modo, dar paso con la misma pron-
titud a los derechos concesionales y, en suma, a la gestion del aprovechamiento de la zona
maritimo terrestre. Y se muestra mds respetuosa con el equilibrio que proporciona la muta-
cién del dominio en derechos limitados y con el cardcter compensatorio que éstos poseen, faci-
litando a los primitivos propietarios el trdnsito hacia la nueva titularidad de tales derechos,
constituyendo una interpretacién normativa, en suma, que encaja con mayor facilidad en los
términos de la declaracion de ajuste constitucional contenida en la ya mencionada STC
149/91. Todo ello sin olvidar el caracter restrictivo que debe atribuirse a las normas regula-
doras... de la prescripcion...».

37 SospEDRA NavAs (2005).
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de la Ley de Costas; teniendo en cuenta que esto se proyecta sobre la con-
dicion actual de esos bienes. Es decir, en este caso si cabria una reivin-
dicatoria civil del afectado frente al deslinde, aunque éste se haya confir-
mado en via contenciosa; porque el criterio determinante de la condicion
del bien como demanial vendrd dado por la existencia de un derecho pri-
vado de dominio a la entrada en vigor de la Ley 22/88, cuya determina-
cion es competencia exclusiva de los tribunales civiles y que el orden
contencioso-administrativo sélo puede declarar prejudicialmente3?.
Y aqui si tiene sentido, nos guste o no la solucion legislativa, establecer
un plazo de prescripcion de cinco afios.

Incluso puede que el orden contencioso anulara un deslinde, con
base en la determinacién prejudicial de la existencia de propiedad pri-
vada en la isla o islote; y que tras esa sentencia el Estado ejercitara la
reivindicatoria civil, aduciendo la inexistencia de propiedad privada a
la entrada en vigor de la LC. Seria el tinico caso, a mi juicio, en que el
Estado podria ejercitar una accién civil tras la Ley 22/88; salvo lo que
diré sobre la Ley 2/13.

Esta interpretacién preserva la constitucionalidad del articulo 14 LC;
pero exige que, en los restantes casos, el orden civil declare la incom-
petencia de su jurisdiccion. Es decir, sélo en esos supuestos el afecta-
do podrd impugnar, mediante una reivindicatoria, los resultados del des-
linde; ya que el criterio definitorio de la demanialidad vendra dado
por la inexistencia de una situacién juridica puramente civil.

38 Lo mismo hay que decir de los terrenos recuperados por sus antiguos propietarios
conforme al articulo 5 de la Ley 28/69; ya que para ello habria que demostrar que los mismos,
en su dia, formaron parte de una finca privada luego invadida por el mar, asi que se convierte
en determinante el hecho de que la finca, en su dia, hubiera sido de titularidad privada. La
DT 2.2 exige a sensu contrario que la recuperacion por sus antiguos titulares fuera anterior a
la Ley 22/88; pero puede que antes de dicha Ley se hubiera ejercitado la accién por el anti-
guo titular y la misma se resolviera con posterioridad; o incluso que la accién judicial fuera
posterior pero la reclamacién a la Administracién hubiera sido anterior. Aqui el deslinde
posterior a la Ley 22/88 quedaria condicionado al resultado del pleito civil.

En cambio, en el caso de terrenos ganados al mar en virtud de clausula concesional,
como la interpretacién de ésta compete al orden contencioso, su pronunciamiento no debe
tener sélo efectos prejudiciales. No obstante, como indica SOSPEDRA Navas (2005), cit., la
Sala Tercera, SS. —entre otras— de 3 y 30-6 y 22-9-03, al resolver sobre la caducidad de es-
tas concesiones, afirma que sélo prejudicialmente puede determinar si esos terrenos desecados
son propiedad privada. A mi juicio, esto supone no distinguir correctamente los ambitos
respectivos de competencia del orden civil y del contencioso; ya que la interpretacién de las
clausulas concesionales, que es lo determinante, corresponde a este tltimo. La STS de 23-5-
10, en todo caso, aunque desestima la reivindicatoria, entra en el fondo; en un caso en que
previamente se habia desestimado el recurso contencioso contra la caducidad de una con-
cesion a perpetuidad. Para la Sala Primera, una cosa es la concesion traslativa de dominio y
otra la concesion a perpetuidad. Vid. asimismo la de 31-7-09. La Sala Tercera, en sentencia
de 31-1-02, habia afirmado la inviabilidad de efectuar declaraciones de propiedad; por lo
que habia casado la SAN previa que habia declarado que los terrenos no eran demaniales por
existir concesion a perpetuidad. Previamente habia habido un deslinde de 1950 que habia in-
cluido los terrenos; el acto recurrido era la denegacion de la modificacion del deslinde.
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C) Corolario: el efecto de cosa juzgada material de las sentencias
del orden contencioso-administrativo que enjuician los deslindes
del dominio publico maritimo-terrestre

Como se ha apuntado, no resulta 16gico mantener la competencia
del orden civil para enjuiciar los aspectos sustantivos del deslinde cuan-
do existe otro orden, el contencioso, plenamente competente para ello.
En este sentido, hay que hacer referencia al significado y efectos de la
prejudicialidad; asi como al alcance de la cosa juzgada.

Las leyes procesales afirman que cuando un orden jurisdiccional
conoce de modo prejudicial un asunto de otro, el enjuiciamiento pre-
judicial no vincula a los 6rganos del orden competente. Sin embargo,
sélo la Ley 7/88, de funcionamiento del Tribunal de Cuentas, prevé un
mecanismo corrector —«recurso de revision»— para los casos en que,
tras ese enjuiciamiento prejudicial, los 6rganos del orden material-
mente competente se hayan pronunciado en sentido contrario al de-
terminado con caréacter firme por el Tribunal de Cuentas. En los otros
supuestos, aunque el orden competente se haya pronunciado con
posterioridad en sentido contrario, no habra modo de revisar la re-
solucion firme en que se enjuicié prejudicialmente una cuestion; ya
que en principio habria transcurrido el plazo para presentar el am-
paro®. Y ello aunque el articulo 42-3 LEC permite que los 6rganos ju-
diciales civiles suspendan el curso del proceso para plantear cues-
tién prejudicial a la Administracion o a los érganos judiciales del
resto de 6rdenes a solicitud de las partes o cuando la ley indique; su-
puesto en que si existe vinculacién a la declaracion que efectue el or-
den jurisdiccional materialmente competente o, en su caso, la Admi-
nistracién?0.

Pero ¢cuando podemos entender que un asunto es enjuiciado a los
solos efectos prejudiciales? No existira enjuiciamiento prejudicial, sino
plena competencia, cuando un orden jurisdiccional esté llamado por el

39 Entre otras muchas, la STS de 19-7-12 exige, a efectos del juicio de revisién de la
LJCA, que estemos ante un documento «recobrado», de modo que una sentencia posterior a
aquella cuya revision se pretende no justifica la estimacién de ésta. Unicamente en caso de
sentencia penal condenatoria podria entenderse que la nueva sentencia de otro orden con-
tradictoria con aquélla serfa un «nuevo hecho» o «nuevo elemento de prueba» que demostrara
la inocencia, conforme al articulo 954 LECR. En cualquier caso, el articulo 4 establece la sus-
pension del proceso penal si la cuestion prejudicial fuera determinante de la culpabilidad o
inocencia.

40 Sobre la prejudicialidad, T. QUINTANA LOPEZ (1999), «Prejudicialidad y tutela judicial
efectiva», REDA, nim. 103, pags. 415 ss.; S. GONZALEZ-VARAS IBANEZ (2013), «Prejudicialidad
homogénea y prejudicialidad heterogénea en los procesos contencioso-administrativos», Jus-
ticia Administrativa, nam. 59, pags. 7 ss.

Revista de Administracion Piiblica
206 ISSN: 0034-7639, nim. 192, Madrid, septiembre-diciembre (2013), pags. 181-230



¢SON VIABLES LAS ACCIONES CIVILES FRENTE AL DESLINDE DE LAS COSTAS? MARIA JOSE ALONSO MAS

legislador a utilizar una rama del Derecho propia en principio de otro
—siempre y cuando se respeten los criterios de la LOPJ—*!,

La LOPJ no llama al orden civil a enjuiciar los aspectos sustantivos
de los deslindes de costas —salvo, implicitamente, DT 2.%, en los casos
de islas e islotes y terrenos recuperados por sus antiguos titulares con-
forme al articulo 5 de la Ley 28/69; si bien en este caso el pleito, o al me-
nos la reclamacién, debe haberse iniciado antes de la Ley 22/88—. Esta
llamada se efectiia por ley ordinaria. Pero dificilmente podemos afir-
mar la compatibilidad de ésta, tal como suele interpretarse, con el ar-
ticulo 9-4 LOPJ; ya que los criterios de la LC para determinar los bie-
nes integrantes del demanio maritimo-terrestre son juridico-publicos:
no regulan la propiedad privada; son normas juridico-publicas que ex-
cluyen de aquélla ciertos bienes. La regulacién del dominio publico es
propia del Derecho administrativo; aunque incida sobre la propiedad
privada, al determinar que unos bienes no son susceptibles de la mis-
ma*2. En este caso, el Derecho administrativo define lo que se integra
en el demanio*3.

41 Un ejemplo lo tenemos en el articulo 21 TRLCSP.

No obstante, la STC 30/96, ante una condena por intrusismo, seiala que el orden penal
deberia haber planteado cuestion prejudicial devolutiva —art. 4 LECR— al orden contencioso.
EIl TC se ve condicionado, en primer lugar, por el hecho de que en este caso la tutela judicial
estaba vinculada a otro derecho fundamental, la tipicidad penal; en segundo lugar, porque exis-
tia ya un recurso contencioso en marcha, finalmente fallado en sentido estimatorio tras la
condena penal. Vid. E. GARcCiA DE ENTERR{A (2000), «La nulidad de los actos administrativos
que sean constitutivos de delito en la doctrina del TC sobre cuestiones prejudiciales admi-
nistrativas apreciadas por los jueces penales. En particular, el caso de la prevaricacién», en
Homenaje a Martin Mateo, Tirant lo Blanch, Valencia, pags. 1197 ss.; A. MARTIN DEL MORAL
(1998), «De nuevo sobre las cuestiones prejudiciales administrativas en los procesos penales»,
RAP, nam. 145, pags. 199 ss.

42 No estamos, en efecto, ante una mera modulacién de la propiedad por razén del sujeto,
como pasa con los bienes patrimoniales —e incluso, con mayores matices, con los afectados
singularmente al demanio carentes de caracteristicas especiales intrinsecas—. Estamos ante
dominio ptblico por determinacién legal, fundamentada en la concurrencia de unas carac-
teristicas especificas de esos bienes; lo que comporta un régimen juridico que nada tiene
que ver con la propiedad, hasta el punto que son muchas las voces que consideran que el do-
minio publico no es una verdadera modalidad de propiedad. Entre otros, J. V. GONZALEZ
GaRrcia (1998), La titularidad de los bienes de dominio piiblico, Marcial Pons, Madrid, pag. 29;
J. CLIMENT BARBERA (1980), «Perspectivas de la titularidad de bienes de dominio publico y la
idea de competencia», en Homenaje a Galvaii Escutia, Valencia, pag. 122; A. GALLEGO ANA-
BITARTE (1986), «El Derecho espariol de aguas en la historia y ante el Derecho comparado»,
en A. GALLEGO ANABITARTE, A. MENENDEZ REXACH y J. M. Diaz LEMA, El Derecho de aguas en Es-
paria, MOPU, Madrid, pag. 349; J. L. MEILAN GIL (1988b), «Comunidades Auténomas y do-
minio ptblico maritimo-terrestre. El Proyecto de Ley de Costas», RDU, num. 108, pags. 420-
421, en relaciéon con el demanio maritimo-terrestre; A. VERGARA BLANCO (1989), «La teoria del
dominio publico: el estado de la cuestién», Revista de Derecho Piiblico, nam. 114, pags. 53 ss.;
J. A. MORILLO-VELARDE PEREZ (1992), Dominio ptiblico, Trivium, Madrid, pags. 72 ss.; R. PA-
REJO GAMIR y J. M.* RODRIGUEZ OLIVER (1976), Lecciones de dominio ptiblico, ICAI, Madrid,
pags. 5 ss.

43 Por eso, quiza haya que llegar a conclusiones distintas en relacién con las vias pecua-
rias, donde no existe una predefinicion legal de sus caracteristicas fisicas en una norma ju-
ridico-ptblica. En estos casos, quiza tenga mas sentido el ejercicio de las acciones civiles en
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Es decir, cuando el orden contencioso enjuicia los aspectos sustan-
tivos del deslinde del demanio maritimo-terrestre —si los bienes me-
recen la calificacién de demaniales— no estd enjuiciando una cuestion
de Derecho privado; no estd enjuiciando materias propias de otro orden,
sino un acto de la Administracion integramente sujeto al Derecho admi-
nistrativo. Es el articulo 14 de la Ley 22/88 el que, tal como se viene in-
terpretando, confiere al orden civil una anémala potestad de revision de
un acto administrativo. Ello, con la salvedad mencionada —cuando la
LC utiliza situaciones juridico-civiles para excluir el cariacter dema-
nial de unos terrenos que, en principio, retinan las caracteristicas fisi-
cas de los articulos 3 a 5—.

Asi, afirmar que el orden contencioso sélo prejudicialmente puede
verificar la conformidad del deslinde a los criterios sustantivos de la Ley
22/88 no tiene sentido; tras la misma —con la salvedad indicada— ello
no se acomoda al articulo 9-4 LOPJ, dada la eficacia real de estos des-
lindes, actos administrativos cuyo enjuiciamiento compete al orden
contencioso. Este sélo prejudicialmente puede declarar que el terreno
es propiedad del demandante sefior X —podria ser propiedad de Y—;
pero posee plena competencia cuando anula el deslinde impugnado
por X por no ser los bienes demaniales, o cuando lo confirma por lo con-
trario*.

En suma, el orden contencioso-administrativo actiia en estos ca-
sos con plena competencia; no a efectos prejudiciales. La LOPJ no con-
fiere competencia sobre estas cuestiones expresamente al orden civil;
y si lo hace su articulo 9-4 al orden contencioso. Partiendo de que éste
es plenamente competente para fiscalizar los aspectos sustantivos del
deslinde, su decisiéon posee indudablemente el valor de cosa juzgada.

El TC no ha contribuido a aclarar los efectos de la cosa juzgada en-
tre 6rdenes jurisdiccionales distintos. Su doctrina no ha sabido dife-

defensa de la propiedad privada frente a los deslindes, aunque éstos declaren la posesién y
titularidad demanial de la Comunidad Auténoma —asi, SOSPEDRA NAvAS (2005), cit.; vid. STS
de 15-10-04—. Y es que posiblemente lo que haya que cuestionar sea esta eficacia juridica del
deslinde de las vias pecuarias, teniendo en cuenta la falta de concrecion legal de su definicion
fisica; a lo que se suma que la clasificacién, articulo 7 de la Ley 3/95, tiene alcance declara-
tivo y no constitutivo. En suma, en este caso la predefinicién de la via pecuaria no viene
dada por criterios legales, sino por el acto de clasificacion; pero condenar al particular a la
pérdida de su propiedad por la falta de impugnacion en plazo y consiguiente firmeza de ese
acto de clasificacién es dudosamente conforme al contenido esencial del derecho de pro-
piedad y comporta la inexistencia de un recurso efectivo en su defensa. De ahi que en estos
casos si sea preciso mantener las acciones civiles para la defensa de ese derecho. En cualquier
caso, resalta GONZALEZ SALINAS (2000: 105), hay elementos del demanio maritimo-terrestre que
carecen de caracteristicas naturales especificas, como los patrimoniales colindantes que son
afectados.

44 La STS de 17-12-01 resuelve un pleito entre dos particulares. Se desestimaron la de-
manda y reconvencién, ya que los terrenos se habian deslindado como demaniales después
dela LC.
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renciar adecuadamente entre los casos en que opera el efecto prejudi-
cial de la cosa juzgada y aquellos en que opera el efecto excluyente. El
articulo 4 LICA, el 4 de la Ley 36/11 y el 42 LEC, cuando afirman que
lo enjuiciado a los meros efectos prejudiciales no produce efectos fue-
ra del proceso, constituyen un limite al efecto positivo o prejudicial de
la cosa juzgada. Si estamos ante su efecto excluyente, no serd viable un
nuevo enjuiciamiento; aqui no juega el limite indicado.

En efecto, el articulo 222-4 LEC regula el efecto positivo o prejudi-
cial de la cosa juzgada, que se dara cuando, respecto a los mismos li-
tigantes u otros a los que legalmente deba extenderse ese efecto, una
sentencia previa con valor de cosa juzgada sea antecedente necesario
de lo que deba resolverse en un nuevo proceso; en cuyo caso la decisién
de éste se condiciona a lo resuelto en el primero. Para que opere el efec-
to prejudicial no es precisa la triple identidad, basta la identidad juridica
de los sujetos y la identidad parcial del objeto y/o causa de pedir.

El precepto parece referirse a sentencias dictadas por el mismo or-
den; lo resuelto prejudicialmente por un orden jurisdiccional no produce
el efecto positivo de la cosa juzgada ante el orden materialmente com-
petente. La ausencia de vinculacién a lo enjuiciado prejudicialmente tie-
ne sentido. Por ello, es [6gico que en principio el efecto prejudicial de la
cosa juzgada sélo produzca efectos entre érganos del mismo orden; pero
ello denota que la LOPJ no quiere que se solapen entre las competencias
propias de los distintos érdenes jurisdiccionales. Si uno de ellos tiene con-
ferida como propia determinada competencia, ello deberia excluir la
competencia propia de los restantes 6rdenes, que sélo podrian enjuiciar
la cuestion prejudicialmente. Pero cuando en algiin caso se produce so-
lapamiento debido a la imprecision de los criterios legales —lo que su-
cede con las competencias del orden social y el contencioso, debido a
la redaccién de la LOPJ—, cuando un orden haya enjuiciado una cues-
tién con plena competencia, su decision debe, a mi juicio, vincular a los
restantes.

Sin embargo, en relacién con el efecto prejudicial de la cosa juzga-
da, de las SSTC 21/11 y 16/08, que siguen a la STC 158/85, se deduce que
la sentencia dictada en un proceso posterior por un orden distinto del
que dicta la primera no queda vinculada totalmente a la apreciacion de
los hechos contenida en ésta, sino que puede, motivada y razonable-
mente, separarse de su apreciacién®®. La STC 158/85 se basa en que cada

45 Otro tema son los hechos brutos, que no pueden ser distintos para diferentes érganos
del Estado, STC 77/83; salvo que unos y otros deban regirse por reglas diferentes sobre la car-
ga de la prueba, STC 34/03.

En el caso de la STC 21/11, el orden contencioso habia previamente resuelto, con pleni-
tud de jurisdiccion, sobre una sancién impuesta al amparo del TRLISOS y la habia anulado;
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orden debe enjuiciar con plenitud de jurisdiccién las cuestiones que tie-
ne conferidas, ya que uno y otro actiian bajo perspectivas distintas y
aplican normas diferentes.

De esta doctrina parece deducirse que como la atribucién —hasta
la Ley 36/11— al orden contencioso del control de las sanciones labo-
rales era plena y no prejudicial, en principio su sentencia producia el
efecto positivo de la cosa juzgada ante el orden social; pero con un li-
mite: el orden que enjuicia en segundo lugar puede apartarse de la
apreciacion de los hechos realizada por el primero si la perspectiva ju-
ridica es diferente; y siempre y cuando se motive. Este limite tiene por fi-
nalidad salvaguardar las competencias de cada orden sobre los asun-
tos en que ostenta plenitud de competencia; pero se trata de un limite
resbaladizo, porque ¢cuando estamos realmente ante perspectivas ju-
ridicas diferenciadas?*°.

En otros términos, el TC acaba vaciando de contenido el efecto pre-
judicial de la cosa juzgada, en cuanto a la apreciacién de los hechos,
cuando se trata de sentencias dictadas por un orden distinto, aunque
éste acttie con plena competencia; si bien, en realidad, nunca ha llegado
a apreciar que concurran en un caso esas perspectivas juridicas dife-
renciadas.

Seria mas plausible, en aras de la seguridad juridica, entender sim-
plemente que cuando un orden jurisdiccional enjuicie una cuestién
con plena competencia su resolucién firme vinculara, también en cuan-
to a la «apreciacién de los hechos», a los otros 6rdenes; y producira,
pues, plenamente, el efecto prejudicial de la cosa juzgada. Esto sé6lo
cedera cuando el primer 6rgano jurisdiccional hubiera resuelto la cues-
tién a los solos efectos prejudiciales, que es el tnico limite legal ex-
preso del efecto positivo de la cosa juzgada.

Aplicando estas consideraciones a nuestro caso, una vez enjuiciado
el deslinde, con plena competencia, por el orden contencioso, ¢qué
margen de decisién queda al orden civil en relacién con pretensiones

pese a lo cual, con posterioridad, el orden social consideré procedente el recargo de presta-
ciones. El TC parte de que dicho recargo tiene cierta naturaleza punitiva, lo que incide sobre
la carga de la prueba. Pero aunque concluye que no existia contradiccién en cuanto a los he-
chos brutos, si la habia en cuanto a su apreciacién; porque el orden contencioso-administrativo
habia anulado la sancién al entender que las medidas adoptadas eran suficientes y habia
concurrido caso fortuito, mientras que la sentencia social consideré insuficientes dichas me-
didas y afirmé la relacién causal entre su insuficiencia y el accidente. El amparo se estim6
al entenderse que la apreciacion de los hechos por la sentencia social se habia apartado in-
motivadamente de la contenida en la primera.

46 Cuando se enjuicie por una parte una sancién laboral y por otra un recargo de pres-
taciones —que, para el TC, tiene cierta naturaleza punitiva—, como era el caso de las sen-
tencias resefiadas, sera practicamente imposible que la perspectiva juridica sea diversa; aun-
que se juzgaban actos administrativos distintos y por ello la cosa juzgada sé6lo podia desplegar
su efecto positivo y no el excluyente.
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reivindicatorias? Ninguno; seria impensable hablar de perspectivas ju-
ridicas diferenciadas. La perspectiva es tinica: o los bienes son dema-
niales por hallarse dentro de las categorias previstas en los articulos 3
a 5 de la Ley 22/88, o no lo son. Si el orden contencioso ya se ha pro-
nunciado sobre el caracter demanial —o no— de los bienes, lo ha he-
cho con plenitud de competencia; y aunque las pretensiones ejercitadas
ante el orden civil sean formalmente distintas, éste debe quedar vin-
culado a lo que haya indicado el primero en cuanto a los hechos bru-
tos, pero también sobre su apreciacién.

Pero, ademas, si el orden contencioso ya ha afirmado que los bienes
son demaniales, o que no lo son, el orden civil s6lo podria partir de esta
declaracion, sin poder cuestionarla; mas entonces el efecto excluyente de
la cosa juzgada impide un nuevo pleito sobre la cuestion entre el Estado
y el recurrente. Es decir, el problema no radica sélo en la falacia de la
doctrina de las perspectivas juridicas diferenciadas, sino también en que,
materialmente, en el pleito civil las pretensiones se identifican con las
ejercitadas contra los contenidos sustantivos del deslinde ante el orden con-
tencioso. Aunque formalmente las pretensiones se formulan de modo
distinto, un fallo civil contradictorio con el del orden contencioso, en
nuestro caso, vaciaria de contenido este tiltimo; vy este dato es el que debe
tenerse en cuenta para determinar cudndo concurre el efecto excluyente
de la cosa juzgada, sea cual fuere la formulacion formal de las preten-
siones. Las SSTC 208/09 y 62/10 lo demuestran®’.

La STC 208/09 pone de relieve las paradojas a que conduce la ju-
risprudencia constitucional indicada. Esta sentencia aplica tan res-
trictivamente la doctrina de las «perspectivas juridicas diferenciadas»
que la deja sin contenido. Seguramente pesé en este caso que, de hecho,
se solaparan el objeto del proceso civil y el del proceso contencioso-ad-
ministrativo*8. La especifidad, en efecto, estribaba en el solapamiento

47 La STC 62/10 estima el amparo contra una sentencia civil que, al estimar la demanda
de danos y perjuicios presentada por la empleadora por haber utilizado el trabajador en un
previo proceso laboral una certificacién que —segun el contrato de trabajo— sélo podia
usarse para otros fines, privé de contenido la indemnizacién acordada por juez de lo social
—ambas indemnizaciones eran iguales— y se ignoro la decisién de aquél de admitir como li-
cita una prueba, dentro de sus propias competencias.

48 La STC 208/09 estima el amparo contra una sentencia dictada por el orden contencioso
que se habia apartado de lo previamente resuelto por el orden civil; considerando irrelevan-
te cudl de los dos érdenes haya podido estar mas acertado en cuanto al fondo. Lo curioso es
que el orden civil habia calificado la relacién previamente existente entre dos entidades como
privada —al considerar libre el precio pactado—, mientras que el contencioso la habia con-
siderado publica, al entender que el precio del transporte de fuel no era libre, sino parte del
precio oficial establecido por el Estado para los productos petroliferos —el caso era anterior
a la liberalizacién de los hidrocarburos—. El TC afirma que ambos érdenes habian llegado
a conclusiones diferentes, no s6lo en atencién a la aplicacién de normas distintas, sino tam-
bién por entender el primero que existia contrato y el segundo que ello no se habia probado;
tema que el TC considera como cuestion «factica», aunque claramente «contrato» es un con-
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del objeto procesal —la inclusiéon de los costes del transporte en el pre-
cio de los productos petroliferos a pagar por la actora—; si bien la Ad-
ministracién no habia sido parte en el previo pleito civil. De hecho, el
TC reconoce que ambas sentencias se proyectaban sobre el mismo obje-
to; a pesar de que su argumento fue que no habia perspectivas juridi-
cas distintas, sino excluyentes®.

Cuando el objeto sea el mismo, y también las partes, no tendremos
que plantear siquiera el alcance de las «perspectivas juridicas diferen-
ciadas»; porque estaremos ante el efecto excluyente de la cosa juzgada
y, por tanto, sera imposible que otro érgano jurisdiccional —aunque per-
tenezca a un orden diferente— enjuicie de nuevo la cuestién’?:

En suma, la doctrina de las perspectivas juridicas diferentes nunca
es aplicable cuando se dé identidad de objeto y sujetos; ya que en tal
caso se produciri el efecto excluyente de la cosa juzgada. La declara-

cepto juridico. Y, lo que resulta mas chocante, ni siquiera se plantea si el orden civil habia fa-
llado sobre la base de la interpretacion prejudicial de normas administrativas, aunque fue-
ra para entenderlas inaplicables al caso. «No nos encontramos... ante dos resoluciones que
se pronuncian sobre una misma cuestion desde dos perspectivas juridicas diferentes, como
serian las propias del Derecho civil y del Derecho publico, puesto que las resoluciones civi-
les, lejos de dejar imprejuzgada la cuestion de la existencia de la deuda controvertida desde la pers-
pectiva del Derecho piiblico, afirman que la hipotética deuda, en caso de existir, se localizaria
en el marco de una relacion juridica civil y no administrativa, mientras que la Sentencia del
TS impugnada en este recurso sostiene, precisamente, lo contrario. Las resoluciones de am-
bos 6rdenes jurisdiccionales, por tanto, convergen en un punto, el relativo a la naturaleza de
la deuda, y acerca del mismo realizan pronunciamientos contradictorios».

En todo caso, la existencia de «contrato» parece que seria tema civil, a cuya resolucién por
la Audiencia Provincial con caracter firme deberian haberse atenido los érganos del orden con-
tencioso.

49 Es mas, a la vista de esta sentencia, seria de hecho imposible que el TC afirmara, en
algun caso, la existencia de perspectivas juridicas diferentes que legitimara, en el caso con-
creto, una resolucién judicial contradictoria con otra firme dictada por otro orden.

50" Como el objeto del proceso son las pretensiones, la tesis de las perspectivas juridicas
diferenciadas no deberia aplicarse si el uso de ambas perspectivas lleva a resultados injustos;
como el enriquecimiento sin causa. En el campo sancionador, como es sabido, no cabe ha-
blar de perspectivas juridicas diferenciadas, sino sélo de unicidad o dualidad de bienes juri-
dicos protegidos; SSTC 270/94 y 234/91, entre otras.

Por otra parte, el efecto excluyente de la cosa juzgada no se produce cuando la pretension
ejercitada en el segundo proceso haya quedado imprejuzgada en el primero; asi, SSTC 17/08
y 71/10, entre otras; asi como STS de 11-1-12, Sala Primera, que, ademas, tampoco entien-
de producido el efecto prejudicial de la cosa juzgada de una previa sentencia contencioso-ad-
ministrativa, ya que el efecto prejudicial es inoperante cuando el orden contencioso enjuicia
prejudicialmente cuestiones civiles. Pero veremos que si el orden contencioso sélo enjuicia
el deslinde desde sus aspectos formales o de su motivacién, aun asi tampoco cabra pronun-
ciamiento alguno del orden civil; ya que, simplemente, éste carece de jurisdiccion.

La STC 208/09 opta por un alcance extraordinariamente amplio del efecto positivo de la
cosa juzgada, que a su juicio puede incluso extenderse cuando no existe identidad de perso-
nas si las cuestiones suscitadas en ambos procesos se hallan estrechamente relacionadas. Pero
para que esta declaracion tenga sentido es preciso al menos que las partes en el segundo
proceso hayan podido ser oidas en el primero; aunque respecto de ellas no se hubiera pedi-
do condena. Ademis, el TC lo que viene a decir es que el objeto era el mismo; el efecto ex-
cluyente no se podia afirmar por la falta de identidad de sujetos, pero la identidad de obje-
to implicaba la vinculacion a las declaraciones efectuadas por la primera sentencia firme.
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cién como demaniales de unos terrenos implica excluirlos de la pro-
piedad privada; por lo que habra quedado sin objeto posible cualquier
clase de accién reivindicatoria. Y si para el orden contencioso el deslinde
ha aplicado incorrectamente los criterios de la Ley 22/88, el Estado
nada podria reivindicar; lo que tendria que hacer es iniciar un nuevo
deslinde ajustado a esa Ley. Lo tinico que podria hacer el orden civil
—salvo cuando el dominio publico se defina por referencia a la in-
existencia de titularidades privadas en el pasado—, una vez excluido el
terreno del demanio, es enjuiciar las acciones entre particulares, ya
que entonces no habria identidad de personas ni objeto; si la contro-
versia entre particulares se suscitara sobre terrenos demaniales habria
que desestimar la demanda, pero tomando como presupuesto inamo-
vible la declaracién firme del orden contencioso en ese sentido.

De acuerdo con esto, si finalmente la sentencia civil llegara a con-
clusiones distintas de las falladas en via contenciosa, el perjudicado po-
dria acudir al amparo con base en la intangibilidad de la cosa juzgada.
También el Estado, si fuera el perjudicado por la sentencia civil, podria
acudir al amparo; ya que la intangibilidad de la cosa juzgada es una ga-
rantia procesal, por lo que no estariamos ante un «contra-amparo»°>!.

En cualquier caso, hemos visto que el solapamiento entre el orden
civil y el contencioso es en nuestro caso sélo aparente; el orden civil s6lo
es competente en los casos mencionados de la DT 2. LC. Por eso es irre-
levante qué sentencia se ha dictado primero; a diferencia del caso de las
sanciones laborales y recargos de prestaciones con anterioridad a la Ley
36/11, donde si era determinante qué sentencia ganaba firmeza con
anterioridad.

D) La autotutela administrativa como argumento a favor de la com-
petencia exclusiva del orden contencioso-administrativo

Por otra parte, la atribucién por el articulo 13 de la Ley 22/88 de la
plenitud de la autotutela declarativa a la Administracién estatal comporta
asimismo, para ésta, la carga de aprobar el deslinde tras dicha Ley; al me-
nos si los terrenos no se hubieran deslindado anteriormente como de-
maniales. Es decir, es la Administracion la que debe declarar la titularidad
demanial del Estado; no los tribunales civiles. La inactividad del Estado
al practicar el deslinde no puede, ni debe, ser subsanada por aquéllos.

A mi juicio, las reivindicatorias planteadas por el Estado en rela-
cién con los bienes excluidos del deslinde ex articulo 6-3 de la Ley

51 Vid., entre otras, SSTC 175/01 y 58/04.
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28/69 sélo tienen sentido si se plantearon antes de la Ley 22/88. En
cuanto a las formuladas con posterioridad, el orden civil deberia de-
clarar la falta de jurisdiccién. El deslinde, manifestacion de la auto-
tutela, es una potestad; y una potestad es un poder-deber, de obliga-
torio ejercicio®?. Una vez aprobada la Ley 22/88, el Estado debe, ante
la situacién del articulo 6-3 de la Ley 28/69, completar el deslinde>3.
No tiene sentido que aquél, en estos casos, ejercite una accion rei-
vindicatoria. Estas s6lo caben cuando dicha potestad de autotutela
no exista; como cuando el Estado se encuentra ante un inmueble sin
dueno conocido pero frente al que no puede ejercitar el interdictum
propium por existir posesién de un tercero —ex art. 17 LPAP>*—. Las
acciones civiles formuladas por particulares son admisibles, sea cual
sea el momento de su ejercicio, si se ejercitan frente a deslindes de la
Ley 28/69.

Precisamente, la significacién de la autotutela como poder-deber, de
obligatorio ejercicio, impide que el Estado, anulado el deslinde, pueda
intentar la accién reivindicatoria. En este caso se impone sin mas el pro-
nunciamiento de falta de jurisdiccién del orden civil.

52 La STS de 22-3-02, Sala Primera, resuelve la reivindicatoria planteada por el Estado so-
bre unos terrenos afectados por el articulo 6-3 de la Ley 28/69; siendo la sentencia de primera
instancia posterior a la Ley 22/88 y sin que hubiera deslinde posterior a ésta. Se declar6 no
probado que algunos de los terrenos fueran demaniales; el TS no aprecia exceso de juris-
diccion: «El deslinde, tanto en la vigente normativa como en la anterior, supone un acto o ac-
tividad de senalamiento de bienes de dominio publico en atencién a las caracteristicas fisi-
cas que determina la Ley. La declaracién de la titularidad del bien corresponde a la jurisdiccion
ordinaria, pero una vez declarada, precisa ser delimitada in situ para evitar su indeterminacion.
Hay que negar por ello la pretendida invasiéon de competencias administrativas y constando
en autos que la referida zona maritimo-terrestre no aparecia deslindada, siempre habia que
hacerse para evitar invasiones colindantes. Si en anteriores deslindes se excluyeron precisa-
mente estos bienes se debi6 a no ser competente la Jurisdiccién Contencioso-Administrati-
va para declarar el dominio de tales bienes, ni para declarar si eran de propiedad privada o
de dominio publico. Tras la LC se pudo realizar previamente el deslinde y luego acudirse a la via
civil y los titulares privados hubieran podido obtener el reconocimiento de sus derechos, pero al
comenzar la vindicatio rei antes del deslinde, exige respetar tales derechos y ello no implica ex-
tralimitacion jurisdiccional, sino sefialar la indeterminacion de tal declaraciéon dominical».
Bajo la Ley 28/69 el Estado podia reivindicar los terrenos del articulo 6-3; tras la Ley 22/88
lo procedente es el nuevo deslinde, con los efectos del articulo 13. En este caso, la Sala Pri-
mera entiende que no era posible estimar totalmente la reivindicatoria al no estar delimita-
das e identificadas fisicamente las fincas, por no estar completado el deslinde; pero anade que
la efectividad de los derechos de los particulares —que pretendian renunciar a la concesion
a cambio de una indemnizacién— exige el previo deslinde, por lo que condiciona la efecti-
vidad de la demanialidad a la aprobacién del mismo, como hemos visto. Posiblemente, el TS
quiera decir lo que se indica en el texto.

53 Un argumento en contra estribaria en la literalidad de la DT 1.%-2, que no exige expre-
samente, en estos casos, nuevo deslinde. Pero, en realidad, en el caso del articulo 6-3 de la Ley
28/69 el deslinde no esta completo y habria que completarlo, conforme a la DT 1.%-3. La Ley
2/13 asi lo ha aclarado, al aludir asimismo a este supuesto en dicho apartado tercero.

54 Puede verse mi trabajo «Adquisicién de bienes y derechos», en El régimen juridico ge-
neral del patrimonio de las Administraciones Publicas, dir. J. F. MESTRE DELGADO (2010), La Ley,
Madrid, pags. 279 ss.
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En suma, la autotutela comporta una diferencia entre las acciones
civiles ejercitadas por los particulares y las ejercitadas por el Estado: las
ultimas nunca son viables, a mi juicio, y con la salvedad que veremos,
si son posteriores a la Ley 22/88. Las primeras son viables, cualquiera
que fuera su fecha, si se refieren a deslindes anteriores a dicha Ley>>.

2. Aundlisis de los distintos supuestos

Vamos a analizar los distintos casos en que se esgrime un derecho
de propiedad privada y se niega el caracter demanial de los terrenos; a
fin de verificar por qué no tiene sentido el ejercicio de acciones civiles
en cada uno de ellos.

Se pueden dar varios supuestos: el primero, cuando el orden con-
tencioso declara que el deslinde es conforme a los criterios sustantivos
de la LC; caso en que el orden civil entiende viable apartarse de ese
pronunciamiento y estimar la accién del particular. En relacién con
deslindes posteriores a la Ley 22/88, la Sala Primera nunca ha apreciado
la existencia de un error técnico que le lleve a un pronunciamiento
contradictorio con el del orden contencioso-administrativo; pero al-
gunas Audiencias Provinciales si han estimado en ocasiones la reivin-
dicatoria o declarativa de dominio frente a un deslinde —sin hacer
alusion a si se halla recurrido o no ante el orden contencioso—.

El segundo es aquel en que este tiltimo estima el recurso contra el
deslinde. En tal caso, los tribunales civiles no pueden desoir este pro-
nunciamiento anulatorio: si el deslinde esta anulado, el orden civil en
ningun caso podria declarar que los terrenos son de titularidad dema-
nial del Estado —cosa distinta seria que se declarara que son bienes pa-
trimoniales; pero aqui no estariamos ante un deslinde del articulo 13
LC—. Seria absurdo que, tras la anulacién del deslinde, el Estado pre-
sentara la reivindicatoria; lo que ademas tiene pleno sentido si se par-

55 Subsiste el problema de las islas e islotes, asi como de los terrenos recuperados conforme
al articulo 5 de la Ley 28/69. En estos casos hemos visto que tienen pleno sentido las acciones
civiles frente al deslinde —si bien en el segundo deben haberse ejercitado antes de la entrada
en vigor de la Ley 22/88, o al menos presentado la reclamacién antes de esa fecha—; incluso
las ejercitadas por el Estado tras la anulacién de aquél con base en la apreciacién prejudicial
de la concurrencia en su dia de un titulo de propiedad. Pero ¢pueden ejercitarse estas accio-
nes sin previo deslinde, tras la Ley 22/88? Un argumento en contra puede ser, como hemos vis-
to, la autotutela administrativa. Ahora bien, puede tener sentido una accién civil declarativa
de dominio cuya finalidad sea evitar que, en un deslinde posterior, los terrenos se incluyan in-
debidamente dentro del demanio maritimo-terrestre; por no haberse tenido en cuenta la ti-
tularidad civil de los terrenos a la entrada en vigor de la LC. En efecto, no cabe duda de la po-
sibilidad de que el interesado ejercite una accién declarativa ante el orden civil, en que pretenda
que los terrenos eran privados a la entrada en vigor de la LC; pero esta declaracién compor-
ta automaticamente la exclusion de la demanialidad de aquéllos.
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te de la potestad de deslinde como poder-deber. Pero si es absurdo de-
clarar la titularidad demanial pese a la anulacién del deslinde, ¢no lo
es también que un particular pueda acudir al orden civil, frente al des-
linde confirmado en via contenciosa?>°.

Junto a estos supuestos tenemos aquellos en que el deslinde no se
ha recurrido, o sélo se ha impugnado por vicios formales; y aquellos en
que no ha habido deslinde tras la Ley 22/88.

A) Estimacion del recurso contencioso-administrativo contra el des-
linde

La STS de 25-5-10, Sala Primera, es ejemplo del caso en que se pre-
senta accion civil, tras la anulacién del deslinde en via contenciosa; si
bien aquélla no se habia ejercitado por el Estado ante esa anulacion,
sino por el particular, que habia simultaneado esa accién y el recurso
contra el deslinde practicado tras la Ley 22/88. La sentencia anulatoria
se dicta cuando el pleito civil se habia fallado en la instancia pero sin
que su sentencia fuera firme.

El Juzgado habia estimado la reivindicatoria, al entender que los bie-
nes carecian de las caracteristicas fisicas exigidas en la LC. En apelacién
se desestima la demanda®’. En principio, la casacién se desestima por STS
de 28-11-05; pero se presenté amparo, estimado —como he anticipado—
por STC 211/09. Esta puso de relieve que no se habia tenido en cuenta la
anulacion del deslinde; ante lo cual se dicta la STS de 25-5-10, estimato-
ria de la casacién y de la accion civil presentada frente al Estado.

No obstante, para el TS, el articulo 14 de la Ley 22/88 permite acu-
dir a la via civil frente a los deslindes; ademas de la via contenciosa

56 Para CALERO RODRIGUEZ (1995: 417 ss.), el proceso civil es inttil y sin objeto si el orden
contencioso ha anulado el deslinde; pero si el recurso se desestima afirma que el orden civil
no estara vinculado por ese pronunciamiento, a su juicio prejudicial y sin efecto de litispen-
dencia ni de cosa juzgada material.

Podria, por supuesto, ocurrir que el deslinde no se hubiera impugnado en via contenciosa;
o que so6lo se hubieran alegado cuestiones de competencia o de procedimiento; o argumen-
tos sustantivos distintos de los planteados ante el orden jurisdiccional civil. En estos casos no
se podria alegar cosa juzgada material; pero no tiene sentido que dos 6rdenes jurisdiccionales
ostenten una competencia concurrente e indistinta sobre la misma pretensién cuando de la
LOPJ se deduce lo contrario. No se olvide que el objeto del proceso contencioso no es el acto
del deslinde, sino las pretensiones que frente al mismo se deduzcan.

57 La Audiencia entiende que en su dia los actores adquirieron los bienes legitimamente;
sin que estuviera probado que aquéllos reunieran los caracteres del demanio costero bajo la
Ley 28/69. Sin embargo, anade que tras la Ley 22/88 los bienes pasaron a ser demaniales. Para
la sentencia, estibamos ante la DT 1.%-1. Aqui se aprecia un primer error, ya que lo aplicable
era la DT 1.%-4 —bienes que no eran demaniales con la Ley 28/69 pero si con la Ley 22/88—;
aunque los efectos sean los mismos. Por lo demas, la Audiencia apreci6 que el orden civil no
es competente para reconocer el derecho al otorgamiento de la concesién de la DT 1.2
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—asimismo, STS, Civil, de 21-5-08—. Como hemos visto, este precep-
to, interpretado como se hace habitualmente por la Sala Primera, con-
tradice la LOPJ y no tiene amparo en la misma. La sentencia anade:

«Para la comprobacion de la concurrencia en la finca
litigiosa de las caracteristicas fisicas que determinan la
existencia de un bien de dominio ptiblico, los tribunales ci-
viles podrdn servirse de lo actuado en el expediente admi-
nistrativo y en el eventual proceso ante la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa (STS 13-9-07, y STS 25-4-07)...
Resulta especialmente relevante la existencia de pronun-
ciamientos de la jurisdiccién contencioso-administrativa
que, tras examinar las caracteristicas fisicas de los terrenos,
anulan un deslinde ordenando excluir los bienes afecta-
dos del dominio piiblico, pues con ello decae el presupuesto
administrativo exigible para la configuracion de los bie-
nes como demaniales, como se deduce del art. 13 LC 1988,
segiin el cual el deslinde aprobado, al constatar la existen-
cia de las caracteristicas fisicas relacionadas en los arts. 3,
4y 5, declara la posesion y la titularidad dominical a favor
del Estado®®.

... Esta doctrina... conduce a apreciar la existencia
de un error manifiesto en la apreciacién de la prueba,
toda vez que por la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva se declaré, tras un detenido analisis de la prueba,
que las caracteristicas fisicas del terreno no permiten
considerarlo incluido dentro del concepto de playa... por
hallarse edificado y a una cota varios metros superior a
nivel del mar, separado de la playa, y que la Administra-
cién excluyé del dominio publico terrenos colindantes
de naturaleza similar y por ello anulé el deslinde practi-
cado ordenando que se excluyeran los bienes litigiosos

58 En el mismo sentido, STS de 21-5-08, Civil, que afiade que la sentencia recurrida, en
relacién con las periciales, «implicitamente corrobora como propia la valoracion de los mismos
realizada por la Audiencia Nacional, ante la cual se practicaron contradictoriamente. Esta, par-
tiendo de una detallada valoracion de ellos, llega a la conclusion de la evidencia de la condicion
demanial de los bienes discutidos. Esta apreciacién es acorde con el sentido que cabe atribuir
al conjunto de los razonamientos contenidos en la sentencia de primera instancia, aceptados por
el Tribunal de apelacion, de los cuales se infiere que el juzgador de instancia no considera sufi-
ciente la expresada prueba para contravenir los hechos demostrativos de que la finca de la ac-
tora se encuentra en zona maritimo-terrestre... La Sala de apelacién hace suya la valoracion
de la prueba pericial efectuada en la instancia por los tribunales contencioso-administrati-
vos, en relacion con los razonamientos que se contienen en la resolucién administrativa de
deslinde para precisar el caracter de dominio publico de los bienes controvertidos como per-
tenecientes a la zona maritimo-terrestre».
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del dominio publico, y ese pronunciamiento ha sido con-
firmado por la Sala de lo Contencioso-administrativo del
TS, de donde se infiere la existencia de elementos de va-
loracién de los hechos en el expediente administrativo y
en el proceso ante la jurisdicciéon contencioso-adminis-
trativa que hacen inexplicable la valoracién de los he-
chos efectuada por la sentencia apelada y aceptada por
esta Sala en la sentencia anulada por el TC y llevan a la
conclusion de haberse cometido un error manifiesto en la
valoracién de la prueba»>°.

Es decir, para la Sala Primera, la existencia de un previo pronun-
ciamiento del orden contencioso es relevante, pero no se entiende vin-
culada por el mismo®. Existe asi cierta diferencia con la STS de 6-3-92
—para la que lo actuado en el proceso contencioso ni siquiera sirve de
documento de apoyo—, pero la misma es insuficiente, como se ha ra-
zonado. El TS, no obstante, apunta que la situacién no es la misma
cuando el deslinde se ha anulado que cuando se ha confirmado; ya
que sélo el deslinde, no el orden civil, puede declarar la titularidad de-
manial. Es decir, utiliza el argumento de la autotutela.

De acuerdo con esto, el orden civil seria competente para excluir bie-
nes del demanio, pero no para incluir otros. Ello se acomoda a la lite-
ralidad del articulo 14; pero conduce a sinsentidos, esencialmente al ig-
norar la cosa juzgada material. En efecto, de la sentencia se deduce
que, para la Sala Primera, el orden contencioso debe verificar la pure-
za del procedimiento, pero también que sustantivamente no se infrin-
jala LC. Por eso, no se entiende por qué niega su vinculacién absolu-
ta al pronunciamiento de aquél; aunque, en el caso concreto, entienda
que hubo error manifiesto al apreciar la prueba. Ademas, no es légico
diferenciar el tratamiento procesal segtin la sentencia previa haya anu-
lado el deslinde o no: es cierto que en el primer caso tenemos como ra-
zonamiento adicional la autotutela, pero en el segundo juegan los ar-
gumentos de la cosa juzgada material y de la atribucién de competencia
al orden contencioso para enjuiciar los actos administrativos en todos
sus aspectos, articulo 9-4 LOPJ. De hecho, la STS, Sala Tercera, de 24-
10-01 habia anulado el deslinde argumentando:

59 La STS de 23-5-08 se refiere a la misma playa a que alude la STS de 25-5-10. En la mis-
ma, la Sala Primera no hace referencia a los resultados del deslinde en via contenciosa; en cual-
quier caso, lo relevante es que el orden civil se entiende competente para enjuiciar, a través
de la valoracién de la prueba, la correccion sustantiva del deslinde, aunque se llegé a la con-
clusién de que el mismo habia sido correcto.

%0 Por lo demas, resalta que lo relativo al otorgamiento de la concesién e indemnizacio-
nes compete al orden contencioso.
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«... la funcion propia de esta jurisdiccion se limita a de-
terminar la correccion del procedimiento de deslinde vy la in-
clusion de los terrenos afectados en alguna de las catego-
rias que, segtin la Ley de Costas, constituyen el dominio
puiblico maritimo. Asi lo ha proclamado esta Sala en rei-
teradas sentencias, entre las que se encuentran las de 10-
2-88, 8-6-90, 17-12-90 y 21-10-93, y las mas recientes de
fechas 24 y 26-9 y 3-10-01, de las que se debe extraer idén-
tica conclusién. Y a esto se cifie la sentencia recurrida, en
cuyos fundamentos 6.° y 7.°, se niega la naturaleza de
playa a los terrenos sobre los que se asienta la construc-
cién, bien por razones de igualdad con predios limitrofes
de similares caracteristicas a los que la Administracién ex-
cluyé, bien por la propia naturaleza de ese terreno situa-
do “entre poco mas de 4 y algo menos de 7 metros sobre
la base arenosa de verdadera playa hoy visible... delimi-
tado frente al mar por un paseo peatonal de unos 8 me-
tros de ancho y detras las viviendas”»°!,

Aunque la conclusion final del pleito civil es correcta —mas co-
rrecto habria sido, en todo caso, apreciar la falta de jurisdiccién—, no
lo es la argumentacion del TS: si el deslinde se ha anulado, la tinica con-
clusién posible es la estimacion de la demanda del particular. No bas-
ta decir que lo actuado en el proceso contencioso sea un dato relevan-
te; ni afirmar que hubo error en la apreciacién de la prueba por haberse
ignorado la sentencia anulatoria. Lo l6gico habria sido afirmar la fal-
ta de jurisdiccion; o, a malas, que el pronunciamiento del orden civil no

¢!l Desde otra perspectiva, la Sala Primera suele afirmar, asimismo, que para que se pueda
estimar la demanda es preciso el deslinde, como presupuesto indispensable para la correcta iden-
tificacion y precision de la finca y de sus limites; asi, STS de 23-6-09. Podria haber casos, em-
pero, en que exista plena coincidencia, por ejemplo, entre Registro y catastro y se hallen defi-
nidos con claridad los lindes pese a no haber deslinde previo. No obstante, a fin de cuentas, el
procedimiento de deslinde también se puede iniciar a solicitud del interesado. El TS insiste en
esa idea: <habiéndose ejercitado la accién declarativa de dominio es preciso cumplir sus dos ele-
mentos, la identificacion de las fincas y el titulo de propiedad; en cuanto al primero, no hay iden-
tificacion si no media un deslinde administrativo...; asi, la S. de 8-6-01, con caracter general con-
firm¢ la sentencia objeto de recurso, desestimatoria de la demanda al decir que “falta el requisito
de la accién declarativa de dominio consistente en la plena identificacion de la finca, puesto que
no se ha aprobado el deslinde administrativo y, por ello, se desconoce cudl es la parte de la fin-
ca cuyo dominio —propiedad privada— puede ser declarado, sin alcanzar la zona maritimo-te-
rrestre, de dominio publico». La sentencia cita ademas la de 26-2-04.

En cambio, la STS de 22-6-09, Sala Primera, relativa al dominio publico hidraulico, afir-
ma que las fincas estaban correctamente identificadas por su mencién registral; y no alude
a la exigencia de previo deslinde, si bien el pleito es anterior a la modificacion de los efectos
del deslinde del demanio hidraulico. Constata la concurrencia de las caracteristicas fisicas que
definen aquél segin la Ley de Aguas, entendiendo que no hay privacién de la propiedad pri-
vada, que es inexistente, ni confiscacién.
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puede en ningin caso contradecir la cosa juzgada material sentada
por el orden contencioso. Es decir, a malas, deberia haberse declarado
la total vinculacién del orden civil a la sentencia anulatoria del deslin-
de —lo que en todo caso seria absurdo, ya que el orden civil nada po-
dria decidir—. Si, como hemos visto, seria descabellado que el orden ci-
vil estimara la reivindicatoria del Estado tras la anulacién del deslinde,
también lo seria la desestimacién de la accién presentada en ese caso
por el particular. La autotutela, como poder-deber, comporta que s6lo
la Administracién, y el orden contencioso en su caso, puede declarar que
una parcela forma parte del demanio maritimo-terrestre.

El TC, como vimos, no entré en la intangibilidad de la cosa juzga-
da; pero lo hizo por no entenderlo necesario, al haber estimado el error
manifiesto en la apreciacién de la prueba, considerando ademas la
subsidiariedad del recurso de amparo.

B) Desestimacion del recurso contencioso-administrativo frente al
deslinde

La STS de 25-4-07, asimismo, de la Sala Primera vuelve a plantear
el tema de las competencias jurisdiccionales en relacién con los des-
lindes; esta vez ante una sentencia contencioso-administrativa deses-
timatoria del recurso.

El juez civil habia declarado incompetencia de jurisdiccién ante
una demanda en que se pedia la nulidad o ineficacia del deslinde y la
condena al Estado a practicar otro. La Audiencia Provincial revoca la
declaracién de falta de jurisdiccién en cuanto a si las demandantes
eran propietarias antes del deslinde. Para la sentencia de apelacion,
compete al orden contencioso determinar si los bienes poseen o no las ca-
racteristicas propias del demanio maritimo-terrestre; de ahi que afirma-
ra que el orden civil no puede declarar que los bienes sean actualmente de
dominio privado pero si que lo fueron en su momento.

Las demandantes presentaron casacion, aduciendo que se trataba
de determinar que la finca era dominio privado; o que subsidiaria-
mente lo habia sido, a efectos de la DT 1.%-1. El TS aprecia defecto de
jurisdiccién, con base en los articulos 13 y 14 de la Ley 22/88; y afirma
que el orden civil puede examinar el deslinde desde la perspectiva sus-
tantiva. Se parte correctamente del cambio en el alcance y efectos del
deslinde que supuso la Ley 22/88; sin embargo, con base en su articu-
lo 14, se llega a la conclusion sefialada.

Cuando nos encontramos con un pronunciamiento firme desesti-
matorio del recurso contra el deslinde, no podemos aducir la autotutela
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para justificar la incompetencia del orden civil; que es la posicién de-
fendida. En este caso, el argumento es de indole procesal: el deslinde
es un acto administrativo, cuyo enjuiciamiento compete plenamente, ar-
ticulo 9-4 LOPJ, al orden contencioso; sin que de esa norma se deduz-
ca la posibilidad de solapamiento de jurisdicciones, salvo prejudiciali-
dad —que no es el caso; excepto en los supuestos de la DT 2.%, antes
aludidos—. A ello se afiade que seria absurdo que el orden civil llega-
ra a conclusiones distintas a las del contencioso, si se tienen en cuen-
ta no solo los problemas de la doctrina de las perspectivas juridicas
distintas, sino también la imposibilidad de que en este caso las pers-
pectivas juridicas puedan ser diferentes; ya que lo pretendido ante el or-
den civil ya se habra enjuiciado por el contencioso, plenamente y con
efecto de cosa juzgada material.

Asi, la atribucién de competencia jurisdiccional al orden civil que
efectaa el articulo 14, tal como lo interpreta la Sala Primera, es con-
tradictoria con el significado y alcance del deslinde que establece el
articulo 13; y el resultado contradice frontalmente el articulo 9-4 LOPJ.
El TS critica lege ferenda la dualidad jurisdiccional®?; pero lo criticable
es su interpretacion.

C) La inviabilidad de las acciones civiles reivindicatorias sobre te-
rrenos declarados demaniales mediante un deslinde de la zona
maritimo-terrestre que no ha sido impugnado

Resta analizar el supuesto en que el deslinde no se ha recurrido en
via contencioso-administrativa: ¢tendria sentido acudir a la via civil? La
respuesta es negativa®3.

En tal caso, la peculiaridad estriba en que no puede haber pronun-
ciamiento de fondo por parte del orden contencioso, al haber quedado
firme el deslinde®*. Pero hay que examinar cudl serfa el margen de ma-

62 «Esta dualidad de control jurisdiccional, a cuya existencia se ha referido esta Sala
—Sentencia de 22-7-03—, hace deseable, lege ferenda, la existencia de un tnico cauce para ar-
ticular la protecciéon dominical frente a la eficacia declarativa del deslinde, y de una tnica ju-
risdicciéon competente para conocer de tales pretensiones, pero lege data se ha de admitir, en
cambio, la coexistencia de ambas vias... lo que se traduce en la necesidad de especificar cual
es la extensién y los limites de una y otra».

63 Para SoSPEDRA NAVAS (2005), cit., la respuesta en este punto del orden civil no resulta
homogénea; a su juicio, estas acciones son posibles, ya que parte de que el pronunciamien-
to del orden contencioso sobre el caracter demanial o privado de los terrenos es de caracter
prejudicial.

¢4 Un caso parecido serfa aquel en que el deslinde se recurre sélo por motivos formales
o falta de motivacién, sin que el orden contencioso acuda a la facultad que le confiere el ar-
ticulo 33-2 LICA. En estos casos no habra un pronunciamiento final sobre la titularidad de
los bienes. Aun asi, la anulacién del deslinde por esos motivos exigiria uno nuevo, dada la po-
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niobra que, en cada caso, podrian tener los 6érganos del orden civil. Por
lo pronto, en cuanto a los hechos como tales, no puede haber discre-
pancias entre los determinados por dos 6rganos del Estado. Asi, admi-
tida por hipétesis en este caso la competencia del orden civil, éste que-
daria vinculado, en cuanto a los hechos, por los determinados en la
resolucién administrativa; lo que no deja de ser paraddéjico, ya que den-
tro de la funcién jurisdiccional se encuadra la prueba de los hechos.

En cuanto a su apreciacion, hemos visto que para el TC dos 6rde-
nes jurisdiccionales pueden mantener posiciones diferentes desde di-
versas perspectivas juridicas. Andlogamente, se podria entender que
el orden civil puede, justificadamente, apartarse de la apreciacion de los
hechos efectuada por la Administracién. Hemos visto, sin embargo,
que es dudoso que podamos hablar de perspectivas juridicas diferentes;
aparte de que esta doctrina tiene inconvenientes y es poco precisa.
¢Dénde estéd aqui la distinta perspectiva juridica? La perspectiva es la
misma: la interpretaciéon de la LC al definir el demanio maritimo-
terrestre.

El argumento definitivo, en todo caso, lo da el articulo 42-3 LEC, que
permite la suspensién del proceso por acuerdo de las partes o exigen-
cia legal para que la cuestién prejudicial se resuelva por el Tribunal de
Cuentas, por el orden social o contencioso-administrativo o por la Ad-
ministracién; quedando el orden civil vinculado al criterio de quien es
materialmente competente. ¢ Qué margen le quedara, pues, al juez civil?

Es cierto que, para la Sala Tercera, la Administracién siempre pue-
de volver sobre el deslinde, si ha sido incorrecto por haber excluido
terrenos demaniales o incluido los que no lo son; sin necesidad de re-
visién de oficio —SSTS de 13 y 27-9, 12-1 y 5-12-12%5, entre otras mu-

testad de autotutela; mientras que si el recurso se desestima, aun asi, el orden jurisdiccional
civil simplemente carecera de jurisdiccion.

De todos modos, lo que tendria efecto erga ommnes, articulo 72 LICA, seria la anulacién
del acto, no el reconocimiento de situaciones juridicas individualizadas; asi que la anulacién
del deslinde por razones de procedimiento en un recurso presentado por otro afectado podra
tener efectos frente a todos; en cambio, es mas dificil que la estimacién por razones sustan-
tivas del recurso presentado por un tercero pueda beneficiar al resto de interesados, ya que
cada uno podra impugnar el deslinde, por motivos sustantivos, en lo que atafie a su propie-
dad; que es a donde se extiende su interés y su legitimacion. Vid. STS de 19-10-12.

65 «... La Administracién no esta vinculada por deslindes anteriores, pudiendo “redes-
lindar” nuevamente los terrenos en orden a comprobar si los deslindes anteriores, que son ac-
tos firmes, incluyen la totalidad de los terrenos que deben formar parte del domino publico
maritimo terrestre... como dijimos en la STS de 14-7-03 “el procedimiento de deslinde...
tiene como finalidad constatar y declarar que un suelo retine las caracteristicas fisicas rela-
cionadas en los arts. 3, 4 y 5..., sin que ello comporte la imposibilidad de practicar ulterio-
res deslindes si el llevado a cabo resulta incorrecto, incompleto o inexacto, aunque no haya
cambiado la morfologia de los terrenos, ya que el dominio puiblico maritimo-terrestre viene
configurado por hechos naturales que el deslinde se limita a comprobar, por lo que resulta
innecesario usar el procedimiento de revisién de los actos administrativos...”. La de 13-12-12
afirma, citando las de 21-2-06, 14, 22 y 29-7-03 y 9-6-04, que, conforme al art. 12.6 LC, “el pro-
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chas—. Pero eso no significa que la accién civil esté abierta: no ya por
la prescripcién de cinco afios, sino porque esas declaraciones conectan
con la autotutela administrativa; una de cuyas manifestaciones es el des-
linde de las costas.

D) Inexistencia de deslinde posterior a la Ley de Costas

Podemos plantear si el orden civil podria enjuiciar una reivindicatoria
o declarativa de dominio que pretendiera que los terrenos no se integran
en el demanio maritimo-terrestre al carecer de sus caracteristicas fisi-
cas; sin que haya mediado previo deslinde. La STS de 17-12-08, Sala Pri-
mera, entre otras, lo entiende viable®®. La Audiencia constata que los te-
rrenos no reunian las caracteristicas indicadas en los articulos 3 a 5
LC. De la sentencia no se deduce que existiera un deslinde previo; si
bien hay muchas que entienden que el mismo es requisito necesario
para que estas acciones prosperen. Esta sentencia parte de lo contrario
—seguramente, al entender suficiente la identificacién de la finca—.

Como he anticipado, el problema estriba en el cambio producido por
la Ley 22/88, que comporta el pleno reconocimiento de la autotutela en
relaciéon con el demanio maritimo-terrestre. Es decir, el deslinde previo
no es tanto presupuesto para estimar la demanda civil por la exigencia
de identificar la finca, sino manifestacion de la autotutela, que impide
estas demandas civiles auténomas; por lo que las presentadas por par-
ticulares deberan rechazarse, si bien los afectados podran promover el
deslinde. En efecto, si se aceptara que el orden civil puede enjuiciar una
reivindicatoria o declarativa de dominio sin mediar previo deslinde, el
deslinde ulterior practicado ya bajo la Ley 22/88 quedaria condiciona-
do por el fallo del proceso civil; lo que implicaria el vaciamiento de la
potestad de autotutela.

cedimiento de deslinde puede incoarse... no s6lo cuando por cualquier causa, fisica o juridi-
ca, se haya alterado la configuraciéon del dominio publico maritimo-terrestre, sino cuando
aparezcan datos o circunstancias de los que se pueda deducir que el deslinde realizado no re-
fleja con exactitud las caracteristicas fisicas de los bienes...” ... Teniendo el deslinde un caracter
declarativo y no constitutivo y consistiendo, precisamente, en la operacién juridica por la
cual se determina, en atencioén a las caracteristicas fisicas del terreno, si ha de quedar inclui-
do o no dentro del dominio publico utilizando los criterios marcados por la LC, lo relevante
sera si el nuevo deslinde practicado se ajusta o no a los criterios y requisitos legalmente esta-
blecidos». Si bien posiblemente el nuevo articulo 13 bis 1 pretende acabar con esta doctrina,
deberia haber sido mas contundente; a la vista de lo que ya decia el derogado articulo 12-6.

66 Como resalta SOSPEDRA NAvas (2005), cit., la Sala Primera, en sentencias como las de
24-7-03, 23-3-02 y 18-7-01, afirma su competencia para enjuiciar en estos casos acciones de-
clarativas de dominio y reivindicatorias. Lo mismo la de 8-6-01. La SAP de Zaragoza, en
sentencia de 8-1-09 y en un pleito iniciado, al parecer, después de la Ley 46/99, entiende via-
ble la reivindicatoria planteada por el Estado sobre dominio publico hidraulico.
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Asimismo, hemos visto que el argumento de la autotutela sirve para
rechazar la presentacién de demandas civiles por el Estado, tras la Ley
22/88.

Sé6lo son viables las acciones civiles, aun no existiendo deslinde,
cuando el particular pretenda el reconocimiento de un titulo de pro-
piedad a efectos de lo previsto en la DT 2.* en relacién con islas o islo-
tes, como hemos visto; o si el Estado ejercita la pretensién contraria tras
la anulacién del deslinde con base en un pronunciamiento prejudicial
en tal caso.

IV. EL AMBITO RESIDUAL DEL ORDEN JURISDICCIONAL CIVIL: LAS ACCIONES DE-
CLARATIVAS DE DOMINIO A EFECTOS DEL RECONOCIMIENTO DE LAS SI-
TUACIONES PREVISTAS EN LAS TRANSITORIAS PRIMERA Y SEGUNDA DE LA
LEY DE COSTAS

Asi, la competencia del orden civil se circunscribe en primer lugar
a declarar que los terrenos eran privados a la entrada en vigor de la Ley
22/88, a efectos del reconocimiento de las situaciones previstas en la
DT 1.2-1. En todo caso, esas acciones carecen de la relevancia que tenian,
al haberse reforzado notablemente, con la Ley 2/13, la situacién juridica
de los comprendidos en la DT 1.%-2; méaxime cuando su articulo 2 con-
sidera también aplicable a estos casos la prorroga por setenta y cinco
aflos como maximo.

Como indica la STS 25-5-10, el otorgamiento de las concesiones es
competencia del orden contencioso®’; pero otra cosa es verificar si con-
curren los presupuestos juridico-civiles —propiedad a la entrada en
vigor de la Ley 22/88— precisos para tener derecho a concesion®®. Es
decir, el orden civil no declara el derecho a concesion; sélo indica que

67 La de 20-3-03 (Civil), en relacién con un deslinde anterior a la Ley 22/88, sefiala, con
cita de las de 10-6-96, 9y 18-7 y 17-12-01, que la competencia del orden civil se limita «a las
cuestiones referentes a la titularidad dominical, publica o privada, de los terrenos com-
prendidos en el deslinde administrativo, en tanto que en la concesion... es competencia de
la Administracion del Estado... y entre estas concesiones se comprenden las que tienen su apo-
yo legal en la DT 1-1 LC... En consecuencia... las cuestiones judiciales que se susciten con esta
conversion del dominio privado reconocido, en concesién administrativa, habra de dilucidarse
ante los 6rganos del orden jurisdiccional contencioso administrativo».

68 La STS de 11-2-04 enjuicia la casacién presentada por el Estado, ya que la Audiencia
habia declarado el derecho del actor a pedir la concesion de la DT 1.2, ademas de sefialar que
antes del deslinde el recurrente era propietario. Para el abogado del Estado, existe exceso de
jurisdiccion; ademas de concurrir litispendencia. El TS no acoge esta excepcion: tengamos
en cuenta que la declaracion de que el actor cumple con los requisitos de la DT 1. para pe-
dir la concesion es una declaracién histérica, relativa a que se ostenté en su dia un derecho
de propiedad, que nada tiene que ver con el deslinde. Y también se desestima el exceso de ju-
risdiccién, ya que la Audiencia Provincial se limita a decir que los actores se hallan en la si-
tuacion de hecho prevista en la DT 1.2
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concurre el presupuesto de hecho para su otorgamiento®. Sera la Ad-
ministracién la que reconozca el derecho concesional en toda su ex-
tensién y alcance —usos, ocupacién y demas condiciones— y esta de-
cision sera fiscalizable en via contenciosa’. Pero ni aquélla ni el orden
contencioso podran cuestionar la determinacién por el orden civil de
la concurrencia de los presupuestos de la DT 1.%-1; si bien el tema ha per-
dido importancia tras la Ley 2/1371.

% Enla STS de 16-6-04, subsidiariamente se aducia la DT 1.%. En primera instancia se es-
tima en parte la demanda; se afirma que a la entrada en vigor de la Ley 22/88 el terreno era
privado y que el actor tenia derecho a lo indicado en aquélla. En apelacion se desestima el re-
curso del actor y se estima el del abogado del Estado; asi, se elimina la declaracién de que se
tenia derecho a lo indicado en la DT 1.%-4 y se afirma simplemente que concurrian los re-
quisitos de la misma. Para el TS, no hay defecto de jurisdiccién, ya que lo relativo al derecho
a obtener concesion es competencia del orden contencioso; asimismo, compete a éste lo re-
ferente a la eventual indemnizacién.

En la STS, Civil, de 15-6-04, el juez habia estimado en parte la demanda, afirmando que
los actores tenian derecho a acudir a la Administracién para que ésta reconozca en su caso
los beneficios de la DT 1.% La apelacién se rechazé. En casacion se pretendia defecto de ju-
risdiccién en punto al derecho a los beneficios de la DT 1.%; el TS, basandose en la sentencia
de 9-7-01, desestima la casacion. Afirma que es el orden contencioso-administrativo el com-
petente para en su caso reconocer el derecho a la concesion. La de 14-6-04 es exactamente
igual; podemos asimismo citar las de 9, 10 y 11-6-04, entre otras. La de 18-7-01 afirma que
no hay exceso de jurisdiccién porque las sentencias recurridas remiten a los correspondien-
tes actos administrativos que se dicten, y sélo realizan una declaracién genérica de que se esta
en la situacién prevista en la DT 1.%. La de 9-7-01 estima exceso de jurisdiccion, al entender
que el orden judicial civil no puede reconocer concesiones.

70 La STS de 22-3-02, Civil, afirma que aunque la decisién sobre la concesién compete a
la Administracion y su revision al contencioso, «ello no implica una invasion jurisdiccional. ..
porque no sefiala derechos concretos y se limita a consignar algo que con cardcter general pro-
clama la Ley y que no es otra cosa que la obligacién de indemmnizar las concesiones adminis-
trativas a favor del demandado, pero sin concretar éstos en modo alguno, porque tal determi-
nacion viene atribuida a la Administracion y Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y por
expresarse asi genéricamente, no se ha cometido la infraccién procesal...». Para la de 23-5-08,
compete al orden civil declarar que el demandante se halla en la situacion de esa Transito-
ria a efectos de solicitar la concesién; por lo que estima que concurria defecto de jurisdicciéon
en este punto.

71 En la de 21-5-08, el juez civil habia dicho que antes de la Ley 22/88 se trataba de terrenos
privados; si bien hubo un deslinde, declarado conforme a Derecho, sin que al tiempo de la sen-
tencia de instancia el fallo sobre el deslinde fuera firme. La legitimidad del titulo provenia,
segun el Juzgado, de una cadena de inscripciones anteriores a la Ley de 7-5-1880. El juez afir-
mo que la procedencia de la concesién era tema del orden contencioso; pero afiade que es
asunto civil la reivindicatoria y la validez de la inscripcion a favor del Estado.

El juez de instancia entendi6 que en el momento de la primera adquisicién la finca no era
dominio publico, de forma que el titulo era legitimo; pero tras la entrada en vigor de la Ley 22/88
pasoé a ser demanial. En apelacion se entendi6 que los afectados estaban en la situacion de la
DT 1.2, con derecho a la concesion; considera la Audiencia que, aunque estamos ante el orden
civil, el pronunciamiento es simplemente declarativo de que concurren las circunstancias del
precepto. El TS se limita a decir que se deduce de la STC 149/91, con caracter general, la su-
ficiencia de la concesiéon como indemnizacion; salvo circunstancias muy concretas.

Enla de 11-12-01, los demandantes pedian al orden civil una indemnizacién; en un caso
en que previamente se habia estimado la reivindicatoria del Estado. La previa sentencia, de
6-7-88, habia afirmado que el Estado habia enajenado un dominio degradado; cuya extincion
debia dar lugar, segtin la misma, a una indemnizacion a fijar por el orden civil. Reclamada
esa indemnizacién, sin embargo, se declaré la falta de jurisdiccién; rechazandose la excep-
cién de cosa juzgada pese al pronunciamiento de la sentencia de 1988. El1 TS se basa en que
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En cualquier caso, la situacién del demandante hasta la Ley 2/13 era
dificilmente compatible con la tutela judicial efectiva: primero habia de
impugnar el deslinde ante el orden contencioso y ejercitar la accién ci-
vil a efectos de la DT 1.% luego, acudir a la Administracién y, en su
caso, al contencioso para obtener la concesién, una vez el orden civil hu-
biera declarado que sus terrenos fueron privados en su dia. En efecto,
el orden contencioso sélo puede decir esto tltimo a efectos prejudicia-
les; pero la DT 1.%-1 exige un pronunciamiento judicial firme que declare
que en su dia el actor fue propietario, con lo que parece excluirse a es-
tos efectos la mera declaracion prejudicial por el orden contencioso. La
sustancial equiparacién por la Ley 2/13 de la situacion de la DT 1.%-2 con
la DT 1.%-1, al hacer irrelevante el fallo civil declarativo, mejora indu-
dablemente la posicion de los afectados.

Por otra parte, declarado por el orden civil que los terrenos eran pri-
vados a la entrada en vigor de la Ley de Costas, ¢qué sentido tenia pe-
dir a la Administracién la concesiéon cuando con ese pronunciamien-
to del orden judicial civil estaba claro que se tiene derecho a ella?
Tiene légica que sea la Administracién y luego el orden contencioso
quienes determinen los concretos contenidos concesionales, en cuan-
to a usos, volumen, altura y demas. Pero la exigencia, antes de la Ley
2/13, de sentencia estimatoria civil firme en relacién con la existencia
de un derecho histérico de propiedad convertia la via judicial en un
alambicado camino de ida y vuelta dificilmente compatible con el de-
recho a un recurso efectivo, segtin la jurisprudencia del TEDH. Es sig-
nificativa la sentencia Koktepe contra Turquia, que afirma que la re-
misién al demandante cuya propiedad se ha demolido por estar
enclavada en dominio publico —pese a la proteccién registral—, y que
ya habia litigado sobre el asunto varios afios, a un ulterior procedi-
miento de responsabilidad patrimonial no constituye un recurso efi-
caz’?. También las SSTEDH Jokela, Agosi y Akdivar exigen que los re-
cursos judiciales ante injerencias en el derecho de propiedad sean
suficientemente efectivos.

se trata de una accién al amparo de la DT 1.%, competencia del orden contencioso. Una cri-
tica a la STS de 6-7-88 en RODRIGUEZ GONZALEZ (1998: 239 ss.); C. SANCHEZ DE LAMADRID AGUI-
LAR (1989b), «Un nuevo paso jurisprudencial en la contemplacién del dominio publico ma-
ritimo terrestre», La Ley, Madrid, 17-11-89. Vid. asimismo MEILAN GIL (1996: 19 ss.). Sobre
la jurisprudencia anterior a la Ley 22/88, F. SAINZ MORENO (1982), «Dominio publico estatal
de las playas y zona maritimo terrestre», RAP, nim. 99, esp. pags. 212 ss., quien afirma que
la referencia jurisprudencial a la Ley de Puertos de 1880 tiene como inconveniente que la de-
manialidad de las playas estaba ya prevista en la legislacion histérica.

72 La sentencia afiade que la efectividad del recurso incluye un suficiente grado de cer-
teza en cuanto a la misma no sélo a nivel teérico, sino también practico.

En un contexto distinto, estudian esta jurisprudencia del TEDH 1. REVUELTA PEREZ y E. NAR-
BON LAINEZ (2010), «Ejecucion de sentencias en materia urbanistica, demolicién y terceros ad-
quirentes de buena fe. El caso de la anulacion de licencias», RCDI, nam. 720, pags. 1595 ss.
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Lege ferenda, lo razonable seria que, al aprobarse el deslinde, si-
multdneamente se reconocieran por la Administracién los correspon-
dientes derechos concesionales.

Ademas de lo anterior, tenemos el caso de islas e islotes a que alu-
de la DT 2.%; ya que en ellos se excluye la demanialidad, como hemos
visto, ante el reconocimiento de una determinada situacién juridico-
civil. Es decir, como aqui la LC utiliza como criterio de exclusion del de-
manio la existencia previa de un titulo de dominio, cuyo reconoci-
miento compete al orden civil, en tal caso si son viables las acciones ci-
viles contra el deslinde; incluso cuando el recurso contra el mismo se
haya desestimado, ya que en este punto, ahora si, el pronunciamiento
del orden contencioso habra sido meramente prejudicial. Sélo asi en-
tendido, el articulo 14 LC resulta adecuado a la LOPJ73.

Asi, sera viable en esos casos que el afectado, al desestimarse el re-
curso contra el deslinde con base en la apreciacién prejudicial por el or-
den contencioso de la inexistencia de titulo de propiedad, acuda al or-
den jurisdiccional civil; del mismo modo, ante la anulacién del deslinde
sobre la base de la apreciacion prejudicial de un titulo de propiedad pri-
vada sobre los bienes, el Estado podra presentar accién declarativa de
dominio o reivindicatoria.

V. EL NUEVO SIGNIFICADO DE LAS ACCIONES CIVILES TRAS LA LEY 2/13

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

Esta Ley, no obstante, modifica en algunos aspectos los criterios
de definiciéon del demanio maritimo-terrestre; lo que comportara la
exclusion de ciertos terrenos del mismo. Aparte de precisar y elevar a
rango legal algunas prescripciones del Reglamento, defiere a una nor-
ma reglamentaria la concrecién del concepto de «mayor temporal co-
nocido». Pero, ademas, declara que los terrenos inundados de las ma-
rinas, salvo los canales navegables, no integran el dominio publico;
restringe el demanio maritimo-terrestre en Formentera, definiéndolo
como lo hacia el articulo 1 de la Ley 28/69; considera de dominio pri-

73 Y en el caso de terrenos del articulo 5 de la Ley 28/69 recuperados por sus antiguos pro-
pietarios, la sentencia estimatoria de la demanda civil presentada antes de la entrada en vi-
gor de la Ley 28/69 o dimanante de reclamacién de fecha anterior también es oponible ante
el deslinde, aunque éste se practique bajo la Ley 22/88.
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vado, aunque antes de la inundacién artificial hubieran sido inundables
naturalmente, los terrenos artificialmente inundados de las concesio-
nes de salinas y acuicultura de la DT 1.%-5 de la Ley 22/88; excluye de
la ribera del mar y permite asi la desafectaciéon de los terrenos interio-
res a los paseos maritimos construidos o autorizados por el Estado
tras la Ley 22/88; y permite la desafectacién de ciertos ntcleos encua-
drados en zona demanial, mediante la concertacién de un negocio ju-
ridico oneroso de enajenacién con sus ocupantes. Ademas, ya no alu-
de a las playas de origen artificial y, como regla general, excluye del
demanio los terrenos artificialmente inundables, salvo que antes de la
inundacién ya fueran demaniales.

Cuando ope legis se produce la desafectacion —como Formentera,
marinas y concesiones salineras y de cultivos marinos— la Ley exige el
deslinde. La DA 5.° sefiala que quienes a la entrada en vigor de la Ley
22/88 eran propietarios registrales de terrenos que a consecuencia de esa
Ley pasaron al demanio maritimo-terrestre —o sus causahabientes— se-
rdn reintegrados en el dominio de sus bienes que por aplicacion de la
Ley 2/13 dejen de formar parte de ese demanio, una vez revisados los
deslindes.

El mantenimiento de la potestad de autotutela, al exigirse el deslinde,
significa que aquellos cuyos terrenos dejen ope legis de ser demaniales
conforme a la Ley 2/13 deben instar de la Administracién estatal el
deslinde —salvo que se hubiera iniciado de oficio—; sin que, a mi jui-
cio, sean viables las acciones reivindicatorias, salvo lo que diremos.
Como hemos visto, como regla general, ni son viables las acciones rei-
vindicatorias o declarativas de dominio auténomas —previas al des-
linde— ni las posteriores al deslinde y cuyo objeto sea la impugnaciéon
en via civil de los resultados de aquél; ya que el articulo 14 LC sélo
puede referirse a los casos en que la exclusién de un terreno del demanio
derive de la existencia de una titularidad civil previa, como pasa en el
dela DT 2.2-3 de la Ley 22/88. Sélo en tales ocasiones son viables las rei-
vindicatorias frente a los resultados de un deslinde.

Pero también seran viables las acciones civiles cuando, una vez de-
safectados los terrenos conforme a la Ley 2/13, el Estado los declare bie-
nes patrimoniales en vez de reintegrarlos a los antiguos titulares. Es de-
cir, las acciones reivindicatorias —o, en su caso, declarativas de
dominio—, en el marco de la Ley 2/13, seran viables cuando el Estado,
tras declarar desafectados los terrenos con el deslinde, entienda im-
procedente el reintegro; por ejemplo, por entender que antes de la LC
no existia ningun titulo legitimo de propiedad privada. En cambio,
esas acciones civiles no tendran sentido —con la salvedad antes apun-
tada— si buscan impugnar los resultados del deslinde, cuyo control
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compete al orden contencioso, articulo 9-4 LOPJ; y ello se extiende a la
totalidad de los efectos del deslinde, incluyendo los efectos juridico-
reales de los deslindes del demanio maritimo-terrestre.

Las acciones civiles pueden resultar muy ttiles en el caso de los
terrenos interiores a paseos maritimos, cuando el Estado los haya
declarado bienes patrimoniales en vez de reintegrarlos. En efecto, la
DA 3.3, tras afirmar que esos terrenos no forman parte de la ribera del
mar si el paseo se ha construido o autorizado por el Estado tras la Ley
22/88, prevé la desafectacién cuando esos bienes no sean precisos para
la proteccién del demanio maritimo-terrestre; mas no alude expresa-
mente al reintegro, sin que el caso se incardine entre aquellos en que
el reintegro es un deber del Estado directamente derivado del nuevo des-
linde, ya que la desafectacién se produce por un acto administrativo pos-
terior —el terreno puede no ser ribera del mar pero seguir siendo do-
minio publico maritimo-terrestre—. Pero cuando los bienes hubieran
sido legitimas titularidades privadas, reconocidas en sentencia firme o
resultantes de la DT 1.%-4 de la Ley 22/88, no tiene sentido exigir al an-
tiguo propietario concertar con el Estado un negocio oneroso: lo 16gi-
co, tras la desafectacion, es proceder al reintegro, sin que el bien deba
integrarse en el Patrimonio del Estado como patrimonial, pese a lo
que indica el articulo 19 de la Ley 22/8874. Ademas, las acciones civiles
seran ttiles, ante la falta de claridad de la Ley, cuando el Estado exija
un precio para enajenar los bienes al «ocupante» en el caso de la DA 7.%;
si ese ocupante en su dia hubiera sido propietario legitimo’>.

Esas acciones civiles tendran alcance puramente reivindicatorio
cuando en su dia el particular hubiera obtenido una sentencia firme a
su favor, y en el caso de la DT 1.2-4 LC; en otros, el particular debera asi-
mismo solicitar al orden civil la declaracién de que, en su dia, fue le-
gitimo propietario, ya que ello sera determinante de la estimacién de
la demanda.

Pero esas acciones podrian también ejercitarse por el Estado cuan-
do, procediendo en apariencia el reintegro al titular registral, aquél

74 A mi juicio, la diferencia con el caso general estriba en que en éste no basta haber
sido titular registral, sino que hay que probar la concurrencia de un verdadero titulo de pro-
piedad para que proceda el reintegro.

Otra interpretacion podria ser que como el articulo 19 sélo alude a la cesién gratuita, y
no a la enajenacion a particulares, ésta no seria posible y por eso no se contempla en la
DA 3.2 Pero no tendria sentido este distinto tratamiento para los antiguos titulares de terre-
nos interiores a los paseos maritimos, en contraste con el caso de la Adicional séptima y con
los de desafectacion ex lege.

75 La DA 7.* prevé la posibilidad de desafectaciéon de una serie de ntcleos de poblacién
actualmente incardinados en el demanio maritimo-terrestre; pero dicha desafectacién se ira
produciendo a medida que el Estado vaya concertando con sus ocupantes negocios juridicos
de enajenacién; conforme al articulo 132 LPAP, dichos negocios deben ser onerosos, salvo que
procediera la cesion gratuita.
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entienda que éste no era verdadero propietario, conforme a los criterios
de la jurisprudencia civil. En efecto, la Ley 2/13, como hemos visto,
indica que el reintegro procede frente al titular registral; pero puede que
éste no haya sido verdadero propietario, habiéndolo declarado una
sentencia civil firme. En tal caso, no procede reintegrar un derecho de
propiedad que, de acuerdo con sentencia firme, nunca existi6. Pero
también puede que dicho titular registral nunca hubiera litigado fren-
te al Estado; y que éste, tras reintegrar el bien, lo reivindicara, al en-
tender que nunca hubo un verdadero derecho de propiedad privada
sobre el mismo’®. O puede que el Estado, antes de proceder al reinte-
gro, ejercite la declarativa de dominio, para evitar su devolucién al ti-
tular registral””.

VI. CONCLUSIONES

Aungque para la Sala Primera compete al orden civil modificar los re-
sultados del deslinde de costas, esa interpretacion del articulo 14 LC es
contraria al articulo 9-4 LOPJ y puede originar sentencias contradic-
torias. Las acciones civiles contra los deslindes son, no obstante, posi-
bles cuando la LC utiliza como criterio para excluir la demanialidad una
situacion juridico-privada, como la propiedad al tiempo de su entrada
en vigor —el caso de islas e islotes de la DT 2.*—. No obstante, la Ley
2/13 abre un nuevo campo para las acciones civiles: el caso del reinte-
gro de los bienes a sus antiguos propietarios.

76 El caso es, no obstante, dudoso ya que se podria entender que el reintegro constituye
un acto propio del Estado. La STS de 15-12-05, Sala Tercera, no obstante, es considerable-
mente restrictiva en cuanto a los requisitos de los actos propios.

77 No creo que la intencién de la Ley 2/13 haya sido establecer una presuncion iuris et de
iure de titularidad a favor de quienes tengan sus derechos inscritos, sino que la Adicional Quin-
ta es aplicacion del articulo 38 LH.

Por otra parte, las acciones civiles de los particulares pretendiendo el reintegro prescri-
ben a los cinco afios, al ser acciones referentes a terrenos incluidos en el demanio deslinda-
do —aunque sea para excluirlos del deslinde—. En cuanto a las acciones civiles a ejercitar por
el Estado, en tanto en cuanto los terrenos no sean ya demaniales, también se les aplicara este
plazo.

Revista de Administracion Piiblica
230 ISSN: 0034-7639, nim. 192, Madrid, septiembre-diciembre (2013), pags. 181-230




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000500044004600206587686353ef901a8fc7684c976262535370673a548c002000700072006f006f00660065007200208fdb884c9ad88d2891cf62535370300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef653ef5728684c9762537088686a5f548c002000700072006f006f00660065007200204e0a73725f979ad854c18cea7684521753706548679c300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020b370c2a4d06cd0d10020d504b9b0d1300020bc0f0020ad50c815ae30c5d0c11c0020ace0d488c9c8b85c0020c778c1c4d560002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken voor kwaliteitsafdrukken op desktopprinters en proofers. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents for quality printing on desktop printers and proofers.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /NoConversion
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /NA
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure true
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles true
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /NA
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /LeaveUntagged
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




