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I—~ UN CONCEPTO GENERALMENTE ADMITIDO,
- PERO CON DETRACTORES

~ 1.— La cnestion en Francia

En 1987, Lavialle publica un estudio en cuyo titulo se pregunta acerca de

2 la existencia del dominio piblico natural. El autor razona ampliamente la res-

puesta negativa al interrogante que formula. Admitir la existencia de un do-
minio piiblico natural, dird, es tante como admitir la de un dominio piblico
creado por la naturaleza, que preexiste a todo reconocimiento juridico y que
se impone al orden civil: “el dominio piblico es una creacidn juridica y no el
reconocimiento de una realidad anterior por parte del Derecho. Es la afecta-
ci6n al uso piiblico o al servicio publico lo que hace entrar a un bien en el do-
minio publico. El acto que la realiza no es declarativo sino atributivo”. El es-
tatuto de los bienes que se dicen pertenecientes al dominio piiblico natural,
afiade, estd artificial y formalmente definido, es el legislador quien decide
acerca del ingreso de los bienes en la categorfa dominial: “el dominio natural
no es plblico sino por voluntad legislativa™. La conclusién a la que Lavialle
Hega es clara. El dominio piiblice, dird, es una creacién cultural, una catego-

* B presente trabajo ha sido escrito con destine ai homenaje al profesor Ramdn Martin Ma-
teo, Su redaccién se clerra a mediados de mayo de 1998,
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ria juridica que no tiene realidad sino dentro del universo del Derecho. Es un
régimen juridico en el que se agrupan las reglas aplicables a ciertos bienes que
pertenecen a las personas piblicas y estd condicionado por la afectacién de Jos
mismos al use o al servicio piiblice. Afectacion legalmente establecida: el do-
minio larnado natural es ptblico no a causa de su afectacidn naturaf al uso pa-
blico, sino porque el fegislador lo ha decidido asi, organizdndose a partir de
ahi el régimen de la dominialidad y sus notas esenciales!.

La tesis de Lavialle ha sido bien acogida por otro cualificado experto en
bienes piiblicos, Gedfrin, quien comparte con el primero la tacha de artificio-
sidad lanzada contra la distincién entre un dominio peibiico natural y otro que
no lo es, entre bienes que pertenecen nafuralmente al dominio piblico y otros
gue no. Admitirla serfa desconocer que “la pertenencia de un bien al dominio
piblico natural resulta tnicamente de la voluntad expresa del legislador, por
lo que no hay dominio piiblico por naturaleza™2,

No obstante, la dicotomia dominio piblico natural/dominio pdblico arti-
ficial que los citados rechazan no parece gozar de mala salud en Francia. Asi,
Dufau distingue entre la incorporacitn de los bienes al dominio piiblico natu-
ral y al artificial. Los primeros se integran en el dominio ptiblico a conse-
cuencia de fendmenos de orden natural suficientes para conferir Ia dominiali-
dad, sin que tal consecuencia esté subordinada a decisidén administrativa
alguna: “la administracién dicta a veces actos que delimitan el dominio piibli-
co natural; pero estos actos constituyen simplemente el reconocimiento de un
estado de cosas ya existente”. En cambio, la entrada de un bien en el dominio
pliblico artificial requiere un procedimiento expreso de afectacién. Es cierto
gue existen excepciones a una y otra regla, pero el criterio basico es, para Du-
fau, el sefialado.

En una linea simijlar se orienta Brard, para quien el dominio piblico na-
tural ~que “en absoluto reenvia al derecho natural” por ser el dominio pabli-
€0 entero una creacion del derecho positivo— estd compuesto por bienes en-

1. Cr. LaviarLeg; “Existe-t-il un domaine public naturel?”, CJEG 1987 (mayo),627 ss. La
cuestion no es de ahora. Lavialie recuerda que, si bien ne Proudhon, algunos autores cldsicos aco-
gieron la distincién entre dominio piiblico natural y dominio piiblico artificial, que habfa sido es-
bozada por Domat al distinguir entre las cosas segdn su naturaleza y segdn las leyes civiles. Tou-
Hier, entre los civilistas, Ducrocq ¥, sobre todo, Berthélemy, entre los iuspublicistas, representarizn
esta |{nea doctrinai que, no obstante, no serfa seguida por Duguit, Hauriou y Jéze. Las tesis de los
citados estan bien expuestas en R. PELLOUX: Le probleme du domaine public, Paris, Dalloz, 1932,
Sefidlese también que, menos pormenorizadamente, Lavialle vuelve después sobre su plantea-
miento; vid. *Du demaine public comme fiction juridique”, La Semaine Juridigue, n.° 22, 1994,
262 y 264; Droit administratif des biens, Paris, PUT, 1996,52-54.

2. Pa. GODrRIN: Droit administratif des biens, Paris, Masson, 1994 (4.” ed.), 27-28.
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é;]drados por fenémenos fisicos, mientras que el artificial es fruto del hecho
de] hombre; por €so, el acto que delimita el primero es declarativo, se limita a

“sonstatar una situacion de hecho resultante de fendmenos naturales. De deli-

mitacién del dominio piblico natural y del dominio publico artificial hablan
Jgs autores de un prestigioso Tratado de Derecho administrativo, asignando al

. acto administrativo que procede a la primera efectos declarativos: la Adminis-

tracién no puede sino constatar los limites que resultan de los fendmenos na-

" turales, sin extender el dominio piblico més alla de los mismos. De la impor-
“tancia de la distincion desde e] punto de vista de la incorporacién de los bienes
“al dominio ptiblico, de la salida del mismo y de su delimitacién dan cuenta

Auby y Bon. Y, en fin, la dualidad de dominios es igualmente tomada en con-

"sideracion por Chapus con un propésito similar”.

A la vista del panorama doctrinal reciente, la dicotomia combatida por

“Lavialle y Godfrin no parece estar en serio peligro. No pocos autores encuer-
- tran en ella utilidad a la hora de exponer importantes aspectos del régimen do-

minial. Tiene pues, cuando menos, ua valor diddctico o expositivo, lo que qui-
z& no es poco. Ademds, la nocién de dominio piblico natural ha acabado por

" encontrat en Francia refrendo legislativo. Lo ha recibido, primero, en el arti-
" culo 29, parrafo cuarto, de la Ley 86-2, de 3 de enero de 1986, sobre el lito-
*ral# Mis tarde, la Ley 94-631, de 25 de julio de 1994, por la que se modifica

el Code du domaine de I’Etat v se regula la constitucién de derechos reales so-

bre el dominio piiblico estatal, deja dicho que sus disposiciones no son de apli-

cacion au domaine public naturel. Logicamente, tal circunstancia no ha esca-
pado a la critica de Lavialle®, pero ahi esté, atestiguando el vigor de una
terminologia cuyo empleo no carece de implicaciones juridicas.

Conviene precisar que lo que subyace al planteamiento de Lavialle no es
tanto negar que existen bienes de dominio ptiblico que lo son en atencidn a sus
condiciones naturales, cuanto rechazar que el legislador llamado a establecer
su régimen juridico se encuentre vinculado irremisiblemente por lo que parece

3.Vid., por orden de la cita, J. DUFAU: Le domaine public, Paris, Ed. du Moniteur, 1990 (3.
ed.), tomo I, 136 ss.; Y. BRaRD: Domaines public ef privé des personnes publiques, Paris, Dalloz,
1994, 18 ss., 99 ss.; A. pE LAUBADERE, J.-C. VENEZIA, Y. GAUDEMET: Traité de Droit administra-
tif, Paris, LGDJ, tomo I, 1992 (9.7 ed.), 230 ss.; J. M. AuBy, P. Bon: Droit admininistratif des
biens, Paris, Dalloz, 1993 (2. ed.), 42 ss.; R. CHAPUS: Droit administratif général, Paris, Montch-
restien, 1992 (6.% ed.), tomo H, 315 58.,371 ss.

4. El precepto estabece gue “sobre el dominio piblico maritimo o fluvial, natural o artifi-
cial, gestionado directamente por el Estado, la autorizacidn de explotacion de cultivos marinos
otorgada en apiicacidn de las leyes y reglamentos en vigor en materia de pesca marftimas y culti-
vOS marinos, sirve como autorizacion de ocupacién dominial”,

5, CH. LavIaLLE: “La constitution de dreits réels sur le domaine public de ’Etat”, RFDA
10,1994,1110.
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que debiera imponer la cualidad natural de los mismos. En el fondo, Lavialle
estima que si la distincién entre un dominio pdblico natural y un dominio pd-
blico artificial guedara eliminada, seria mds facil dar respuesta a las nuevas
necesidades que se plantean en la gestién del dominio piblico, mas ficilmen-
te solucionables si en lugar de apelar a una naturaleza preexistente que el or-
denamiento se cifie a constatar, se acepta que todo el dominio publico es una
pura y simple creacion legal y que el legislador puede, en consecuencia, mo-
dular el régimen juridico de las dependencias que lo componen sin verse cons-
trefiido por imposicion alguna derivada de una pretendida condicion natural
de los bienes preexistente a la norma. No es, pues, la tesis de Lavialle una tesis
inocente; persigue finalidades bien concretas, persigue enfreabrir una puerta a
la flexibilidad en la contemplacién legal del dominio piiblico, liberando al le-
gislador de condicionamientos previos derivados de la cualidad natural de los
bienes, condicionamientos que impedirian u obstaculizarfan la adopcion de de-
terminadas soluciones novedosas cuya adopeién se estima conveniente.

Los favorables juicios doctrinales emitidos al hilo de la exclusién del do-
minio puiblico natural del régimen de la citada Ley de 25 de julio de 1994 con-
firman lo gue se acaba de decir. No son pocos los autores, ¥ con ellos los par-
lamentarios a cuya paternidad hay que atribuir la norma, que consideran
conveniente dejar a salvo al dominio piiblico natural de medidas que pueden
pugnar con la proteccién que le es debida’. La flexibilizacién del régimen del
dominio piblico, idea que estd en la base de la Ley de 1994, de alguna dispo-
sicién anterjor atinente al dominio puiblico local y que debe enmarcarse en un
contexto bien preciso®, no se estima oportuno que alcance al dominio piblico
natural.

6. Lo sefialado en el texto no se entiende del todo bien sin tener a la vista la evelucién re-
ciente de ciertos aspectos del régimen juridico del dominio piiblico en Francia, proceso en ei que
han intervenide diversos actores, comenzande por el Consejo de Estado y terminando por el Cons-
titucional. No es ocasion ésta de dar detalles; me remito a mi trabajo citado infra en nota 8,

7. Vid. A. Fournier y H. JAcQUOT: “Un nouveau statut pour les occupants du domaine pu-
blic”, AJDA 1994, n.° 11, 765; Pa. Goprrin: “Une prudente audace: la loi du 25 juillet 1994 rela-
tive a la constitution de droits réels sur le domaine public”, CJEG 1995 (enerc), 5, quien, pese a lo
que sefiala en su obra ya citada, afirma que la previsidn legal “dorne un surcrelt d’intéret a la dis-
tinction traditionnelie entre domaine public naturel et artificiel”; O. bt David BEUREGARD-BERT-
HiER: “Domaine public et droits réeis™, La Semaine Juridique, n.* 1, 1995, 4; M.C, Rovauir: “La
constitution de droits réels sur le domaine public”, RDImm., 17,1995, 30.

8. Vid. . BARCELONA LLoP: “Novedades en el régimen juridice del dominio pidblico en Fran-
cia”, RAP 137, 1995, 549 ss. De algunas de Jas cuestiones que en el citado trabajo se analizan, se
hace también eco con solvencia M. FRANCH 1 SAGUER: “Imbricacidn del deminio piiblico y priva-
do”, RAP 139,1996,419 ss.
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i 2, La cuestién en Espaiia

Cuando en nuestro pafs nace la doctrina juridica del dominio publico en
sentido moderno, en €l se consideran incluidos bienes o recursos a los que no

** gon ajenas consideraciones naturales. Colmeiro sefiala que del dominio publi-

co forman parte bienes que “segiin su naturaleza no son susceptibles de apro-
piacién particular”, como el mar y sus riberas y las aguas, si bien éstas podi-
an pertenecer “ora al dominio piiblice, ora al privado”, habida cuenta de que
sus caracterfsticas naturales no obstan a su propiedad frente a o que “arguyen
algunos jurisconsultos y publicistas”®, Mds tarde, con la Ley de 3 de agosto
de 1806, las aguas maritimas y terrestres engrosan el elenco de los bienes in-
cluidos en esa categoria juridica del dominic piblico gue iba poco a poco for-
médndose ¥ en la que entraban, segiin la Exposicidn de Motivos de Ley, “aque-
llas cosas cuyo uso es comiin por su propia naturaleza o por el objeto a que se
hallan destinadas: tales son, por ejemplo, las playas, rios, caminos, muelles y
puertos publicos”. De esta forma, en 1866, y ademds de otros bienes en fos
que la intervencién humana es decisiva para su conformacién, forman parte
del dominio piiblico dependencias identificables por sus caracteristicas natu-
rales ¥ por ser de uso comuain, si bien tal circunstancia no impedia gue sobre
algunas aguas terrestres se reconocieran derechos de propiedad, por lo que no
todas eran de dominio piiblico aunque todas fueran, desde la perspectiva es-
trictamente natural, perfectamente asimilables.

En la dicotomia dominio publico/dominio particular del Estado presente
en la Exposicién de Motivos de 1a Ley de 18661, los recursos minerales que-
daron englobados dentro de la segunda categorfa. Ahora bien, a las minas al-
canzo el concepto de dominio piiblico con el Decreto de 29 de diciembre de
1868, por el que se establecieron las bases generales para la nueva legislacion
de minas. Por primera vez se registra formalmente la condicién de las minas
como bienes de dominio piiblico, ;jacaso se ampliaba el catdlogo del dominio
puiblico caracterizade por sus condiciones naturales? La respuesta, a mi juicio,
ha de ser negativa. La declaracién de dominialidad de las minas fue puramen-

9. M. CoLmERD: Derecho administrative espaiiol, 1850 {la ed.), que se maneja por la facsi-
milar editada por la EGAP, 1995, vol. IL, 5 ss. A la cuestién de las aguas se habia referido Arra-
zola en 1849 haciendo notar “que segin el parecer de algunos |las aguas corrientes] se resisten §
toda clase de aprensién por su naturaleza”, opinién que el autor rebate: “podrd decirse, que la na-
twraleza de las aguos comientes modifica esa propiedad, pero no que se opone 4 ella”. 1., ARRA-
ZOLA: vOzZ “Agua”, en la Enciclopedia espafiola de Derecho y Administracicn, ahora en el vol. 1T
de la obra Derecho de aguas en Espafia, a cargo de A, GALLEGO ANABITARTE, A. MENENDEZ RE-
XACH ¥ J.M. Diaz Lema, Madrid, MOPU, 1986, 139 ss.

10. Sobre la misma, 8. MARTIN-RETORTILLO: “La elaboracién de la Ley de Aguas de
18667 RAP 32, 1960, 34-35; GALLEGO ANABITARTE: “El Derecho espaifiol de aguas en Ja Historia
y ante el Derecho comparado”, en la obra colectiva citada en la nota precedente, 341-342.
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te nominal, no alter6 su condicién de bienes particulares del Estado, que era
la tinica que les cuadraba con arreglo a la concepcion del dominio piblico de
entonces, estrechamente vinculada a la idea de uso comdn!’.

La posterior evolucién normativa sigue evidenciando que dentro del do-
minio ptiblico conviven, junto con otros, bienes cualificados por sus carcteris-
ticas naturales. [.a Ley de Aguas de 1879 y la legislacién de Puertos de 1880 y
1928 son pruebas fehacientes de ello. Como también lo es el Cédigo Civil, en
cuya enumeracion de bienes que forman parte del dominio piiblico los hay fru-
to de la obra humana y los hay de uso comin en razén de sus caracteres natu-
rales. [.o que el Cédigo Civil no acabé de resolver fue la condicién de dominio
publico de tos recursos minerales, dado que dijo que lo eran mientras no se
otorgara su concesién. De hecho, y tras un proceso que es perceptible el debi-
litamiento de los planteamientos propietaristas, los recursos minerales no son
en rigor de dominio piiblico hasta la Ley de Minas de 1944, como he expues-
to en otro Jugari?,

En suma, la evolucion legislativa del dominio piblico en Espafia consi-
dera dos grandes bloques de bienes. Uno que procede de la obra del hombre,
destinado a un uso o a un servicio piblico y de titularidad estatal o local; otro
directamente dado por la naturaleza, afectado al uso piblico, integrado desde
un principio por los recursos hidrdulicos y los espacios costeros y, mucho mds
tarde, por los recursos minerales. Es cierto que no todos los bienes y recursos
naturalmente identificables como aguas o zona maritimo-terrestre eran de do-
minio piblico toda vez que la existencia de aguas privadas y de enclaves par-
ticulares estaba admitida (Io que es muy diferente a que se dijera que las mi-
nas eran de dominio piblico mientras no se otorgara su concesién}. Pero
salvedad hecha de éste extremo, es claro que en ¢l dominio piblico y en el ré-
gimen propio de esta categorfa juridica han entrado secularmente bienes y re-
cursos adornados por una serie de caracteristicas naturales que poseen al mar-
gen de toda intervencidn humana.

Por su parte, la doctrina no ha permanecido ajena a la consideracién de
un dominio piiblico natural ¢ por naturaleza, que con ambas férmulas ha he-
cho a €] referencia. Asi, Gascon y Marin dice que “las cosas de dominio pu-
blico pueden ser o bien ofrecidas directamente por la naturaleza, o bien pro-

11. Cfr. J. BARCELONA LLOP: La utilizacidn del dominio phiblico por la Administracion: las
reservas dominiales, Pamplona, Aranzadi, 46 ss, Se comprenderd, por lo dicho, que no comparta
el criterio de quienes consideran que el dominio pdblico alcanza a las minas ne ya en 1868, que
creo que no lo hace, sino antes, en la Ley de 1849, criterio mantenido por R. ENTRENA (“Natura-
leza y régimen juridico de las rocas™, RAP 30, 1959, 44) y al que se ha adherido recientemente L.C.
FERNANDEZ EsPINAR: Derecho de minas en Espafia (1825-1996), Granada, Comares, 1997, 103.

12, Cfr. BARCELONA LLoP: La ntilizacidn, cit., 53 y ss.
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““ducto del trabajo humano. De ahi Ia diferenciacion entre el mar territorjal, Jos
"t ¢ios, por ejemplo, y los caminos y canales construidos por el hombre”!3, Gar-
‘ofa OQviedo y Martinez Useros sostienen que “el dominio piblico puede sur-
g, ya de la propia naturaleza de la cosa, ya del destino de la misma o fin de
" utilidad piiblica, ya de la costumbre”, y precisan que “las cosas que por dis-
“posicién natural cumplen un fin de utilidad social pierden su cardcter de pro-
piedad publica por su desnaturalizacién, ya por hecho espontdneo, ya por he-
~cho del hombre™". E. Rivero Ysern afirma que “en nuestro derecho positivo
“conocemos algunos supuestos de iniciaciones de la demanialidad a causa de
" fenémenos naturales (...) La propiedad que adquiere el Estado sobre estos bie-
‘nes en base a fos preceptos legales se produce légicamente a causa de los fe-
‘ndmenos naturales. La causa que sirve de base a la adquisicién es el fenémeno
© patural, y el efecto es que si tienen lugar y se constatan los requisitos que se
© enumeran en las disposiciones legales, el Estado aquirird el dominio™®. Los
“ Apuntes de la Cétedra del Profesor Garcia de Enterria distinguen, a efectos de
" la afectacién, entre un dominio piblico natural y un dominio piblico artifi-
cial'®, De afectacién natural habla Sénchez Blanco en su conocida monografi-
= al”; y, en fin, la nocién de dominio piiblico natural o dominio piiblico por na-
turaleza es admitida y manejada por otros muchos autores cuya cita, si amplia
iy conveniente, no es sin duda completal®.

13. J. Gascon Y MARIN: Tratado de Derecho administrativo (Doctrina general, parte se-
gunda), Madrid, Imprenta Clasica Espaficla, 1928, 394.

14. C. Garcia Oviepo, E. MARTINEZ Useros: Derecho administrativo, vol. |, Madrid, 1957
(6." ed.), 406-407; y en 421 se lee que “si los caminos, ordinarios o de hierro, son bienes de do-
minio piblico por razdn del destino, ciertas porciones del territorio nacional que bafia el mar lo
SON pOr su constitucién natural”.

15. E. RIVERO YSERN: Ei deslinde administrativo, Sevilla, 1GO, 1967, 172-174. Vid., def mis-
mo autor, “Las afectaciones y desafectaciones naturales de |a zona marilimo-terrestre en el Dere-
cho espafiol”, en los Estudios en Homenaje al profesor Lopez Redd, Madrid, Universidad de San-
tiago de Compostela, Universidad Complutense, CSIC, 1972, vol. 11,337 y ss.

{6, Cidtedra del Profesor GARCIA DE ENTERRIA: Apuntes de Derecho administrative, 2.°, to-
mo I, Curso 1973-1974, 24-25 (a cargo de P. Sanz Boixareu), Curso 1984-1985, 29-30 (correc-
¢idn y puesta al dia de M. SANCHEZ MORON).

17. A. SANCHEZ BLaANCO: La afecracicn de bieres al dominio piblico, Sevilia, IGO,
1979.103 ss., si bien ¢l autor acusa “la escasa entidad que parece poseer la idea de afectacion o
dominio ptblico natural, a la que hay que afiadir, como ha seftalado Ja mejor doctrina, que el de-
manio natuzal come categoria juridica operativa pasa por el reconocimiento de la Ley, con lo cuai
la pretendida raturalidad es minorada por la exigencia del reconocimiento legal™,

18. E. GarrIDO FaLLa: “Sobre el régimen del dominio pliblico”, Estudios en homenaje a
J.M. Pty Sufier, Barcetona, Bosch, 1962, 323,326-327, “Articulo 3387, en Comentarios al Cédi-
go Civil y a las Compilaciones forales, tomo V, vol. 1, Madrid, Edersa, 1590 (2.* ed.),77; Tratado
de Derecho administrative, Madrid, Tecnos, vol. 1, 1987 (8.2 ed.}, 355-356; F. FusNTEs Bobe-
LON: Derecho adminisirativo de los bienes, Madrid, ENAP, 1977, 51, 77, 88-89, quien titula fas
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En la jurisprudencia de] Tribunal Supremo se localizan también alusio-
nes o referencias al dominio piiblico natural a propésito de litigios relativos a
la zona maritimo-terrestre. Asi, la Sentencia de 6 de julio de 1988 (Sala la,
Arz. 3357) se —refiere a “su condicidn de bien esencialmente comiin por na-
turaleza”, criterio que hace suyo la posterior de 12 de noviembre del mismo
ano (Sala la, Arz. 8440). La Sentencia, también de la Sala la, de 4 de julio de
1991 {Arz. 4413), precisa que en el articulo 339 del Cédigo Civil “se detallan
los [bienes] conocidos como dominio publico por naturaleza, enunciados ‘ad
exemplum’ pero caracterizados todos séto por la nota comiin de su destino al
uso piiblico, puesto que nuestro Cédigo desconoce la deneminacion de bienes
de dominio piblico por naturaleza™. Y, en fin, la Sentencia de 22 de diciem-
bre de 1995 (Sala 3.%, Arz. 9687) afirma lo siguiente: “la existencia primaria
del dominio piiblico por naturaleza, como es el caso de la zona maritimo-te-
rresire, viene ligada a hechos naturales, pudiendo verse alterada su configura-
cign como consecuencia de afectaciones y desafectaciones provocadas por fe-
ndémenos naturales ( ... ) Si a consecuencia de fenémenos naturales el mar
avanza invadiendo propiedades colindantes con la zona maritimo-terrestre se
produce ‘ope legis’ una afectacidn determinante de su inclusién en el dominio
publico, en la medida en que ¢l supuesto es incluible en las previsiones del ar-
ticulo 132.2 de la Constitucion espanola y de los articolos 3 v 4 de la Ley de
Costas”.

No entro en el acierto o desacierto de las mencionadas Sentencias a la ho-
ra de resolver los conflictos que las suscitaron. Me limito a constatar que to-
das ellas se hacen eco de la nocién de dominio pablico natural o por naturale-
za. Como también lo ha hecho, explicitamente, el Tribunal Constitucional. Asi,
la Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre, deja dicho que en la determina-

partes Iil, IV v V de su obra especiales de dominio piblico natural; A. GUAITA MARTORELL: De-
recho administrativo. Aguas, monies y minas, Madrid, Civitas, 1986 (2.2 ed.}, 21 ss.; T.R. FEr-
NANDEZ RODRIGUEZ: “La urbanizacion de las costas”, en LM, Boguera OLIVER: Derecho urba-
nistico local, Madrid, Civitas, 1992, 385-386; I.I. MORILLO VELARDE: Dominio piiblico, Madrid,
Trivium, 1992, 100; L.R. CALERO RODRIGUEZ: Régimen juridico de lus castas espatiolas, Pamplo-
na, Aranzadi, [995, 168 ss.; C. HORGUE BAENA: Ef deslinde de costas, Madrid, Tecnos-Instituto
Universitario de Derecho piiblico “Garcia Oviedo”, 1995,77 ss., donde la autora estudia fe afec-
tacidn en el dominio piiblico natural. Entre la reciente manualistica, R. PARADA VAZQUEZ: Dere-
cho administrativo. Bienes pilicos. Derecho urbanistico, Madrid, Marcial Pons, 1993 (5.2 ed.),
46-47, 68, L. ORTEGA ALVAREZ: “Los medios materiales de la Administracién piblica: ef régimen
de sus bienes”, en L. PAREIO ALFONSO, A. JIMENEZ BLANCO v L. ORTEGA ALVAREZ: Manual de De-
recho administrativo, vol. 11, Barcelona, Ariel, 1996, 38; L. MORELL OcANA: Curse de Derecho
administrativo, Pamplona, Aranzadi, 1996, vol. 1, 499; M. GUEDEA MARTIN: “Propiedades pibli-
cas y propiedades privadas de interés piiblico™, en F. BERMEIO VERA (dir.): Derecho administra-
tivo. Parte especial, Madrid, Civitas, 1996 (2.* ed.}), 324-326; M. SANCHEZ MORON, en la obra co-
lectiva por él mismo dirigida, Los bienes piiblicos (Régimen juridice), Madrid,
Tecnos, 1997 37-38.
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sion del llamado dominio piiblico natural subyacen fines constitucionales le-
gitimos vinculados en dltima instancia a la gausfaccmn c}e peces:dad@ colec-
fivas primarias, habla de “los gé_neros de bienes que, a:51m1smo,’ ’en v:‘n‘ud de
“sus caracteres naturales, pueden integrarse en el demanio ?st‘atal , de “tipos o
categorias genéricas de l:fienes definidos seg}iq sus}caractenstllcas naturales ho-
riogéneas”, de “afectac;ép general al dominio quhco medlan,t’e ley de t-oc-io
un género de bienes definidos por sus caracterlgtlcas natura}es . El dominio
siblico natural, pues, luce en la doctrina del Tribunal Constitucional, que no

P
: hace ascos al concepto.

. No obstante, también en nuestro pais la nocién de dominio publico natu-
“ ral se ha topado con algunas resistencias. Asi, es singificativo lo acontecido en
" 1os debates constituyentes con motivo de la tramitacién del articulo 124.2 del
" Proyecto constitucional que, en linea con lo previsto en el ar_ticulo 12_2.2 del
" Anteproyecto, disponia que “en todo caso son bienes de dominio piblico por
" gu naturaleza 1a zona maritimo terrestre, las playas, el mar territorial, la plata-
" forma continental y sus recursos naturales”.

: Fl texto fue combatido por el Diputado Meildn Gil, quien se expresé en
© su contra de forma inequivoca, trayendo a colacion Ia autoridad de Hauriou
para argumentar la conveniencia de eliminar la expresi6n “por su naturaleza™
de la mencion constitucional al dominio publico maritimo terrestre (DSC nuim.
87, 13 de junio de 1987, 3193). Pretension que, efectivamente, obtuvo, toda
vez que la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piblicas del
Congreso elimind el inciso controvertido, que ya no volvid a hacer acto de
presencia a lo largo del itinerario constituyente.

Adfios después, el propio Meildn ha vuelto sobre el particular, esta vez en
sede doctrinal, al hilo del controvertido (o no, segin se rire) tema de los en-
claves privados en el dominio piblico marftimo-terrestre. Rememorando su
propia intervencion parlamentaria, dird en 1988 que “la supresion de los tér-
minos ‘por naturaleza’ y la explicacion dada proporcionan una salida a los su-
puestos de propiedad privada reconocidos anteriormente por los Tribunales
con base en leyes anteriores”!®. M4s tarde, en 1996, precisaré, en referencia al
mismo episodio constituyente, que “no se trataba, obviamente, de impedir el
uso del término ‘natural’, sino de que su inclusién en el texto constitucional,
no siendo necesaria para la calificacién demanial de zona maritimo-terrestre

19. J.L. MeiLAN GiL: “El eencepto de dominio piiblico maritime-terrestze en el Proyecto de
Ley de Costas”, REDA 59, 1988, 373.
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y playas, valiese para reforzar la tesis “absolutista’ o ‘hegeliana’ del dominjo
publico necesario™??,

A partir de ahi, Meildn sostiene que la construccién doctrinal del domi-
nio piiblico natural encierra un equivoco. No rechaza que la condicidn natural
de los bienes tenga relevancia para el Derecho, pero si “la concepcion del do-
minio piiblico natural como dominio necesario”; lo decisivo para el autor es
la afectacion®!. La conexién entre este argumento y el arranque del articulo de
Meilan, ya referido, parece que debe ser la siguiente: entender el dominio pi-
blico natural en sentido absolutista, en el de dominio piblico necesario, lleva a
rechazar que sobre las dependendencias del dominio piiblico maritimo-terres-
tre existan enclaves de propiedad privada, conclusion que no viene avalada nj
juridica, ni historicamente. La tesis, dice Meildn, “seria irreprochable si se re-
firiese al horizonte legal que inicia una determinada declaracion legal, que es
o que, en cierta medida, realizé la jurisprudencia tomando como punto de par-
tida la Ley de Puertos de 1880, v si no se entendiese la naturaleza como una
condicidn esencial y necesariamente intemporal que operase por encima de la
contingencia de las leyes™; estima, por eso, que la direccidn doctrinal “mds
conforme con la realidad de los tiempos —presentes y pasados- es la que re-
chaza la concepcidn del dominio piiblico natural como dominio pidblico nece-
sario”, y concluye afirmando que “Ia calificacidn del dominio ptiblico mariti-
mo-terrestre es una determinacion del legislador, no deriva del ‘orden de la
naturaleza’, aunque la ‘naturaleza de las cosas’ explique o justifique el régi-
men juridico —del dominio publico— que se les aplica™2,

En definitiva, lo que al autor preoucupa es la subsistencia de los enclaves
privados, que estima amenazada por la concepcidn absolutista del dominio pa-
blico natural a pesar de que no reconozca a ésta fuerza suficiente para mate-
rializar la amenaza. Como en el caso de Lavialle, tampoco ahora la critica a la
nocién de dominio pidblico natural es inocente.

20. 1.L. MEILAN GIL: “El dominio piblico natural v la legislacidn de costas”, RAP 139, 1996,
10. En £l concepto, cit., 372, habfa dejado dicho: “en ¢l debate doctrinal existe por parte de los
defensores de la tesis demanialista absoluta [esto es, de quienes rechazan desde antes de fa Cons-
titucién que sobre el dominio piblico maritimo-tertestre puedan existir propiedades privadas:
I.B.LL.] un razonamiento que podria calificarse de hegeliano: predomina la tesis sobre su verifi-
cacion en la realidad”.

21. MEeAN G Bl dominio piiblico natural, cit., 26 ss.

22, MELAN GiL: El dominio piblico natural, cit.,11, 32-33.
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I :'-__ CONVENIENCIA DE MANTENER LA NOCION JURIDICA
' DE DOMINIO PUBLICO NATURAL
El concepto de dominio piblico necesario se maneja por la doctrina ita-
“[ana al hilo de lo dispuesto en el articulo 822, apartado primero, del Cédigo
“Civil, conforme al cual, pertenecen al Estado y forman parte del dominio pd-
blico, las riberas del mar, las playas, las radas y puertos, los rios , torrentes, la-
‘gos y aguas consideradas piblicas en las leyes sobre Ia materia, y las obras
destinadas a la defensa nacional?®. Bn definitiva, el dominio maritimo-terres-
“{e, el dominio hidrdulico y el dominio militar; dominio piiblico necesario que,
omo se aprecia, no todo él es de origen natural*! y cuya pertenencia al Estado
“*ag indisociable de su condicién dominial. Se trata, dice Alessi, de “dos carac-
“tprfsticas inseparablemente unidas, dos fendmenos necesariamente concomi-
: fantes, dos lados, digdmoslo asi, de un mismo poliedro”. Por el contrario, el
-dominio publico eventual o accidental estd integrado por aquellos bienes que
X s6lo son dominiales si, cada uno de elios en su individualidad, pertenecen al
. Bstado (calles, carreteras, vias férreas, aeropuertos, acueductos, bienes de in-
terés histérico, arqueolégico o artistico, colecciones de museos, pinacotecas,
“archivos y bibliotecas, asi como aquellos otros que determine la ley). Domi-
" pio piblico eventual que es, todo él, artificial.

Pues bien, es opinién consolidada que sobre ¢l dominio recesario no es
. posible otra propiedad que la piiblica, que los bienes que forman parte de ¢l
- s6lo pueden ser, y en toda su extension, de dominio piblico. Dice al respecto
Zanobini que ef destino (piiblico) de estos bienes preexiste a la ley, que no
pueden ser sino dominiales, que no pueden pertenecer sino a entes capaces de
tener propiedades piblicas; son en suma, bienes cuya estructura y composi-
cién viene dada naturalmente, insusceptibles de propiedad privada, “beni che
non possono appartenere altro che allo Stato e la cui proprieta no pud essere
quella pubblica ossia demaniale”. Construccién que tiene repercusiones im-
portantes en el plano de la afeccién de la declaracion de dominialidad a las
propiedades privadas que pudieran existir?®,

23. CrR. G. ZANOBINI Corse di Diritte administrazivo, Milan, Giuffzé, 1958 (5. ed.}, 21, 38-
40; R. ALESSI: fastituciones de Derecho administrafive, Barcelona, Bosch, 1970, tomo 11, 399-
400,419-420; P. VIRGA: Diritto amministrarivo, I principi, Milan, Giuffré,1989,347-349,

24, Circunstancia que sirve a ZANORINI para afirmar que el articulo 822 del Cédigo Civil se
separa de la concepcién tradicional del dominio necesario (op. cir., 21).A nuestros efectos, tal pre-
cisidn carece de relieve, debiendo sefialarse, por lo demds, que el propio ZANOBINI hace uso de la
expresion “dominio necesario” cuando se refiere a los bienes que el articulo 822.1 enumera.

25. Sobre el particular ALESST se muestra tajante: la promulgacién de la ley que establece la
dominjalidad es causa del pase automdtico de la propiedad de cada uno de los bienes al Estado,
sin que ello de motive a indemnizaciodn, ai faltar ef requisito de ia especialidad del sacrificio del
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¢ Quiere ello decir que del concepto de dominio publico natural ha de
fluir sin falta la sefialada consecuencia? ;Es identificable el régimen juridico
del dominio piblico natural con la concepeidn italiana del dominio publico ne-
cesario? A mi modo de ver, no. Particularmente, opino que si el legislador de-
cide tomar en consideracion las caracteristicas fisicas o naturales de una serie
de bienes o recursos al objeto de afirmar su dominialidad, lo I6gico es que la
decision afecte a todas las dependencias que encajan en los conceptos natura-
les que se toman como punto de referencia. Si tales caracteristicas Justifican
el destino piiblico de los bienes o recursos y éste su extracomercialidad, no
hay, en principio, razén por la que algunos de ellos queden exentos de Ia afec-
taci6n y estén dentro del comercio. Sucede, empero, que una cosa es lo que se
acaba de decir y otra muy distinta que el legislador haya de someterse necesa-
riamente a tal regla. La doctrina podré creer en ella o no, pero el legislador es
quien ha de valorar si se adopta 0 no un criterio semejante. Si el dominio pu-
blico existe s6lo por decisién del ordenamiento juridico, lo que reputo indis-
cutible?®, y el régimen del dominio publico natural puede ser sélo creacién del
Derecho, nada se opone a que el ordenamiento admita que sobre el dominio
piblico que tiene en su base consideraciones naturales puedan existir propie-
dades particulares y que concretas dependencias que, en principio, tendrian
que formar parte del dominio piiblico natural escapen de &L Sila concepcién
italiana del dominio piiblico necesario no se toma al pie de la letra, el domi-
nio piiblico natural puede existir juridicamente a pesar de las propiedades pri-
vadas®’. Ahora bien, las excepciones a la dominialidad natural han de estar, a
su vez, previstas por el ordenamiento. No es de recibo predicarlas si el legis-
lador nada dice sobre ellas o expresa su voluntad de no admitir ninguna, Que
el dominio piiblico natural no haya de ser entendido en el sentido del dominio
necesario italiano, en absoluto autoriza a contemplarlo como objeto posible de
propiedades si el legislador no las tolera.

Y, entonces, ;qué utilidad prictica tiene la nocién de dominio piiblico na-
tural? Si logramos evadirnos de la tiranfa de los conceptos, quizd podamos ad-

derecho privado, conclusién que ZANOBINI comparte aunqgue precisa gue en la hipétesis de un biea
singular que devenga insusceptible de propiedad privada, el reguisito del sacrificio especial si con-
curre y el rechazo de la indemnizacién no esta justificado, En este tiltimo criterio se apoya E. Ri-
VERG YSERN para argumentar la indemnizabilidad de las que denomina “ex propiaciones paturales”,
esto s, la conversidn de una propiedad privada en dominio piiblico maritimo-terrestre POI TAZONEs
naturales (invasiones del mar); vid. Las afectaciones y desafectaciones naturales, cit., 359 ss.

26. Ya ha quedado recogida en nota 17 1a opinidn al respecto de SANCEEZ BLANCO. Otros au-
tores citados, como SANCHEZ MORON, van en la misma linea. Valga ahora la mencién expresa de
A. MENENDEZ REXACH: “La configuracién del dominio piblico maritimo-terrestre”, en VV.AA.:
Ley de Costas. Legislacion y jurisprudencia constitucional, EGAP-MOPr, 1992, 37, por nota.

27.Vid. Guara: op, cit., 23,26 y 27,
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mitir que el de dominio pﬂb}ico nfitural Ofrec_e‘algiin i_ntf:rés. S$i no asignamos
4 mismo un contenido obligatorio preconceb1dq, quiza poFlamos sacarlej al-
s partido. Mencionado ya el tema de fas propledaQes pr1‘vacias, no es ino-
g'urtuno afirmar que el Derecho puede tomar en consideracion las caracterfs-
.Pigas naturales de ciertos bienes o recursos al pl?jfzto de decidir acerca _d,e su
“condicion juridica, al objeto de demd_;r, en dcfl_mtlva, so}are su sustl:‘a.cmon fal
irarico jurfdico ordinario y su afectacion aun fin determinado de utilidad pd-
‘blica. Fuera del alcance del legislador esta, por sppue_sto, manipular la confi-
‘guracion fisica de los bienes y recursos, que le viene 1mgue}stg ¥ esen l'a que
‘s¢ apoya, pero no lo estd organizar sobre eﬁa un régimen juridico determma?lo
n atencidn a finalidades diversas y atendibles. En unos casos, el protagonis-
“riio del uso publico del bien o recurso en su estado natural, malteradp, no mo-
“dificado; en otros, el hecho de ser los recursos naturales fuenFe.tanglble de ri-
queza de la que de alguna manera ha de beneficiarse la colec:tlvuiad; en todos,
"¢l componente medioambiental, de importancia cada vez miés destacada.

Tomado juridicamente en consideracion el elemento natural, de ahli con-
vendria que derivaran, al menos tendencia_.lmegte, algu.n:fls f:onsecuencilas de
“régimen juridico. Esto es, si una decision juridica dominializa categorfas en-
“teras de bienes o recursos naturales, parece coherente que en la pormenoriza-
cién de su régimen juridico el ordenamiento no las contemple de mea idén-
“tica a como contempla a los bienes dominiales de indole artificial. Asi, la
~ opcién por incorporar al dominio piiblico bienes o recursos naturales parece
“que debe formalizarse en un instrumento normativo de cardcter general, aun-
- que ello no sea exclusivo del dominio piiblico natural; son bienes y recursos
- intimamente conectados con el medio ambiente, fo que les convierte en acree-
“dores de una proteccion especial que no tiene por qué concurrir en otros su-

puestos dominiales y obliga a elaborar reglas especificas; frecuentemen_te? se-
ran de uso y disfrute colectivo por lo que éste extremo debe presidir el
régimen de su utilizacién y aprovechamiento sin perjui_cio de que otras moda-
lidades puedan admitirse; en otros casos, serdn econdmicamenie relevantes'pa—
ra la comunidad entera, de donde se infiere que el sistema de aprovechamien-
tos tenga en cuenta tan fundamental circunstancia; el régimep de la
desafectacién no conviene que se disefie de espaldas a la persistencia de las
condiciones naturales del bien, etc.

Con esto no se afirma que el legislador esté constrefiido por un dato pre-
existente al Derecho, el natural, que no le permite maniobra alguna; antes al
contrario, en la regulacidn del régimen juridico de cada uno de los bienes o re-
cursos del dominio piiblico natural goza de un margen decisorio nada desde-
fiable. Pero si la ley decide considerar las caracteristicas fisicas.dc los bienes ‘:?.1
objeto de proclamar su dominialidad, un minimo de coherencia con esa deq—
si6n bdsica parece exigible; en otro caso, mejor es no adoptarla. N ngin senti-
do tendria que una ley decidiera la dominializacion en onqye c.le blf?nffs O re-
cursos naturales v el régimen jurfdico de los mismos siguiera idénticos
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cionalidad son otras.

1. — ; QUE BIENES FORMAN PARTE DEL DOMINIO PUBLICO
NATURAL?

Llegados hasta aqui, tratemos de responder a la pregunta enunciada, Y
hagamoslo descartando, de entrada, Ia identificacién entre el dominio piiblico
natural y los recursos naturales mencionados en el articulo 45 de Ia Constitu-
cidn. Es innegable que, como recuerda fa STC 227/1988, al dominio publico
natural subyacen importantes intereses medioambientales; cabe, asimismo,
que la técnica del dominio piblico contribuya a la proteccin ambiental de los
bienes y recursos dominializados?®. Pero el dominio piiblico natural no es si-
noénimoe de los recursos naturales a que se refiere el articulo 45 de la Constitu-
cidn. En algunos casos, un mismo objeto se situard sin dificultad alguna en
ambas categorfas, pero en otros no se produce la coincidencia.

Sireparamos en lo que se considera que son recursos naturales?®, se ob-
serva que los hay que no son de dominio piiblico, ni tienen por qué serlo. Es
el caso de la fauna y de la flora, de la tierra, incluso del aire. Nada podria opo-
nerse, en principio, a que ¢l legislador dispusiera otra cosa, pero habria que
preguntarse seriamente por la medida en que es necesaria la condicién de res
extra commercium para salvaguardar dichos recursos del deteriore o de la ex-
tincion. Esto es, ¢ tendria alguna eficacia adicional la aplicacién de la categoria
juridica del dominio piiblico a los mencionados recursos naturales desde la
perspectiva de su proteccién medioambiental? Més adelante algo se dird so-
bre el espacio aéreo; pensemos ahora por un momento en la fauna. No parece
necesario dominializarla con fines conservacionistas ni, tampoco, para justifi-
car la intervencién publica ordenadora de la caza y de la pesca®. Por ello, no

28. Sestiene que dicha contribucidn no es siempre contrastable F, LOPEZ RAMON: “Dominio
piblico y proteccién del medio ambiente™, en el vol. col. Grdenacidn del territorio y medio am-
biente, Ofiati, HAEE/TVAP, 1988, esp. 595 ss. Vid., también, F, DELGADO PiguEraAs: “Régimen
juridico del dereche constitucional 2l medio ambiente”, REDC 38, 1993, 64 ss.; F.J. JiMENEZ DE
Cisneros Cio: “Dominio pablico y medio ambiente”, en el vol. col. Proteccion administrativa del
medio arnbiente, Madrid, CGPJ,1994 328 ss.

29. Cfr., por ejemnplo, Larez RAMON: Dominio piblico, cit., 590 (suelo y subsuelo, agua, aire,
flora y fauna); DELGADG PIQUERAS: ap. cit., 63 (aire, agua, tierra, fauna y flora}; D). LopERENA Ro-
Ta: Bl derecho al medio ambiente adecuado, Madrid, Civitas IVAP, 1996, 93 sigs. {atmésfera, ma-
res, aguas continentales, suelo, fiora y fauna), Con peculiar prosa, la STC 102/1995, de 26 de ju-
nio, se refiere a los recursos naturales al principio del FJ 6.°; de ahi{ se infiere que el Tribunal
Constitucional entiende por tales el aire, el agua, Ia fiora, la fauna, el suclo ¥ los recursos minerales.

30. R. Martin Mareo considera, en cambio, que la técrica del dominio publico puede ser
iitil; vid. “La proteccidn de la fauna y de la flora”, RVAP 41 (en memoria de Pedro M* LARUMBE
BIurrON), 1995, 654. Algo més matizadamente, en su Tratado de Derecho ambiental, vol. IIE,
Madrid, Trivium, 1997, 121-122, 175-176.
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' '.u:edﬁ tildarse de afortunado el articulo 132.2 de la Constitucién cuando afir-

- ma, sin distingo alguno, el dominio publico estatal de los recursos naturales

& la zona econdmica y la plataforma continental. Cabe predicar Ja dominia-

fﬁdad de los recursos mineros y energéticos que allf puedan existir, en linea con
‘1o dispuesto en la legislacin minera, pero mucho més diffcil es admitir lo mis-

mo respecto de los recursos pesquetos, que son también recursos naturales.

‘Por eso, ¢l dominio piblico de éstos es, en realidad, intervencion, ordena-

\ién?!, no extracomercialidad ni régimen juridico inspirado en los principios
1

~de inembargabilidad, inalienabilidad e imprescriptibilidad. El intervencionis-
‘mo piblico sobre las actividades relacionadas con la fauna tiene ai?o.yattllfa
‘constitucional en el mandato a los poderes piiblicos de velar por la utilizacion

‘acional de los recursos naturales (STC 66/1991, de 22 de marzo) y todas las

“rhedidas que se contemplan en orden a la proteccién de los animaiessszilvc_zstres
- epcuentran, también, asiento suficiente en el titulo medicambiental”~, siendo
el dominio piiblico por completo innecesario para su efectividad. Amén de que

diste de estar clara la conveniencia de su aplicacién a seres vivos. Quizd por

ello el Tribunal Constitucional interpreta, en la Sentencia 14/1998, de 22 de
“enero, que la concesién administrativa exigida por la Ley de Extremadura

8/1990, de 21 de diciembre, para el aprovechamiento cinegético privado no

inializacid - 33
‘tiene en su base la dominializacion de las piezas de caza’.

Dicho lo anterior, y si el dominio ptblico natural sélo existe porque el or-

" denamiento asf lo quiere, recordemos que el articulo 132.2 de la Constitlllcrlon
* menciona al dominio piblico maritimo-terrestre, motivo por el cual, ob.v10 es,
¢ esta especie del dominio piblico natural, que es seguramente la més impor-

tante, debe sin duda existir. La zona maritimo-terrestre, las playas, el mar te-

31. Vid. G. BARrIO GARCiA: Régimen juridico de la pesca maritima, M adr.ié, M:arc.ia.l Pons,
1998, 31; y, muy especialmente, la tesis doctoral de A, SANCHEZ L:AM_ELAS: Re’g:{ne_n Juridico-ad-
ministrativo de la pesca maritima, Santander, 1998, 326 ss., y la bibliografia alli citada.

32. Cfr. F. LOPEZ RAMON: La proteccicn de la fauna en el derecho espailol, Sevilla, IGQ,
1980, 17 ss. y passim; J. EsTEVE PARDO: “La proteccidn de la fauna: el caso c!e _los llamados ani-
males dafinos”, Libro homenaje al profesor José Luis Villar Palast, Madrid, Civitas, 1989, 369 s,

33. Dice la Sentencia que, sin perjuicio de ia desafortunada denominacion del ﬁtul.ojuridl_c?,
“no se trata de una concesion de facultades o derechos de los que previamente la Administracion
haya privado a sus titulares para asumirlos y concederlos, sino simplemente qel jue 20 de’ una au-
torizacion administrativa de caracter reglado que se exige para el aprovechamiento cinegélico pti-
vado de a caza”. El volo particular formulado por el Magistrado Gab:.ildén Lopez sostiene, en
cambio, otra cosa muy distinta: “ha tenido lugar, sin duda, una publicatio d_e 10§ TRCUrs0s clnegé-
ticos, operada una demanializacidn de todo un recurso natural, el recurso cmejgetlco, que afecta a
toda una categoria de los bienes en que consiste el objeto de ese aprovechamle_nto,_ o0 sea ‘la faun’a
silvestre”. Con independencia de la discrepancia en el seno det Tr_1bu_nai Constitucional y de cul
fuera la pretensicn del legisiador de Extremadura, creo que el criterio apuntado en el texto es el
mds acertado.
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rritorial, los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma conti-
nental (con las precisiones hechas) forman, asi, el dominio piiblico natural
constitucionalmente obligado, si bien cabe preguntarse por el acierto de la
aplicacién de una categoria juridica ya de suyo controvertida, la dominial, al
mar territorial. Es verdad que el mar territorial es legalmente considerado en
Espafia como de dominio piblico desde hace mucho tiempo pero, sin preten-
der terciar ahora en ia polémica acerca de la naturaleza juridica del dominio
publico, lo mds probable es que nos encontremos aqui ante soberania o juris-

diccidn, no ante otra cosa®?,

En cualquier caso, lo que la Constitucién no hizo, ni evidentemente po-
dia hacer, es definir Jas dependencias que integran el dominio publico natural
constitucionalizado. En relacién con algunas de ellas el Derecho Internacional
del Mar asume su protagonismo (Convencidn de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar, hecha en Montego Bay el 10 de diciembre de 1982, ratifi-
cada por Hspaiia mediante Instrumento de 20 de diciembee de 1996), pero res-
pecto de otras es el legislador nacional el llamado a pronunciarse. Lo que de-
berd hacer, por supuesto, respetando ciertas exigencias, oportunamente
destacadas por la STC 149/1991, de 4 de julio, al hilo de la impugnacién del
articulo 3.1, a) de la Ley de Costas:

“La Constitucién, al facultar al legislador para determinar qué bienes han
de formar parte del dominio piblico estatal, determina por sf misma (imponien-
do con ello al legislador 1a obligacién de incluirlos en el demanio) que en todo
caso formardn parte de €l |a zona maritimo-terrestre y las playas, pero, como es
evidente, no pretende atribuir a estos conceptos otro contenido que el de su valor
léxico, ni eleva a rango constitucional las definiciones legales previas. Fl legis-
lador, al definirlos con mayor precisién para establecer una més nitida delimita-
cién del demanio, que es una de las finalidades plausibles de la Ley impugnada,
no puede ignorar este valor 1éxico, pero, ateniéndose a él, es libre para escoger
los criterios definitorios que estime més convenientes.

Es claro que el criterio ahora utilizado, como todo criterio que hace re-
ferencia al cambio en el tiempo, adolece de una cierta imprecisidn, puesto que
puede modificarse nuestro conocimiento del pasado y no tenemos el del porve-
nir. No puede tacharse, sin embargo, en modo alguno de irracional o capricho-
S0, ni s¢ aparta en nada de la nocidn genérica de zona marftimo-terrestre como
zona en donde el mar entra en contacto con la tierra emergida, ni, por iiltimo,
difiere sustancialmente de los empleados con anterioridad”.

34, Vid. A, MENENDEZ REXACH: ap. cit,, 51, Una postura ecléctica (soberanfa y dominio pi-
blico) mantiene L.R. CaLERO RODRIGUEZ: op. cit., 216-218, con un apunte sobre las diversas pos-
turas doctrinales habidas sobre el particular.

14

CONSIDERACIONES SOBRE EL DOMINIO PUBLICO NATURAL

. Dicho de otro modo: el legislador puede modificar la definicién conocida
'.dé zona maritimo-terrestre, pero no puede perder de vista que ¢l concepto tie-
ne un sustrato natural insoslayable: zona en donde el mar entra en contacto
on a tierra emergida.

. Si el dominio piiblico maritimo-terrestre es el dominio piiblico natural
qﬁe debe existir inexcusablemente por imponerlo as la Constitucidn, la deter-
minacién de qué otros bienes o recursos se integran en la categqn’q no es cues-
tién constitucional. El articulo 132 muestra un mayor comedimiento que el
84.1 de la Constitucion de nuestros vecinos portugueses a la hora de precisar
qué bienes pertenecen al dominio publico. En el curso de lgs debate.s consti-
tuyentes s¢ postuld incrementar el elenco del dominio pﬁblico constituciona-
lizado con la pretensién de incluir en él a las aguas continentales, con fracaso
“tanto en el Congreso® como en el Senado®®. No es que la mayoria constitu-
- yente albergara enemiga alguna a la dominializacién de las aguas (superﬁcg
“"Jes o n0); simplemente, no consideraba oportuno engrosar el listade de los bie-
“nes que, ex constitutione, debian ser de dominio pablico.

Fn consecuencia, es el ordenamiento subconstitucional el encargado de
-~ establecer qué bienes o recursos diferentes al dominio piiblico maritimo-te-
“rrestre forman parte del dominio piblico natural. Tarea que asume la ley y,
" mds precisamente, la ley estatal. Asi lo ha sefialado la STC 227/1988 en ter-
minos inequivocos: “cuando se trata de categorias completas de bienes for-
mados por la naturaleza —leemos alli— a semejanza de los que en €] propio pre-

35, Vid., para el debate en la Comisién, DSC nim.87, de 13 de junio de 1978,3195-3196, al
hilo del intento del diputado Gastén Sanz de dominializar constitucicnalmente las riberas de los
rios v de los lagos al objeto de frenar la gue reputaba progresiva privatizacién _de las m_ismas y su
degeneracién. Mis tarde, en el Pleno del Congresa, los términos de la discusidn voivgeron arer
producirse, quedando allf clara la postura de la mayoria en favor de no engrosar e_l listad_o, sin
mengua de reconocer que han de existir otros bienes de dominio priblico. Ademds, dijo el diputa-
do Rovira Tarazona, no por incluir a las riberas de los rios y de los lagos en la Constitucion se lo-
grarfa necesariamente un mayor respeto hacia unas y otras: “si se han incluido en el Céd.igo Ci-
vil v en la Ley de Aguas y no se respetan, probablemente lo mismo podrfa ocurrir en relacién a la
Constitucién, Los particulares no le van a tener mis respeto que el que tienen a las leyes ordina-
rias” (DSC niim. 110, de 14 de julio de 1978, 4294-4296). Por cierto, ;sospechaba el diputado que
Ie mismo habia de ecusrir con la constitucionalizacidn del dominio piiblico magitimo-terrestre?
En verdad, hay comentarios que no se comprenden bien cuando se emiten con motivo de la ela-
boracién de vna aorma juridica.

36. Verdaderamente destacada fue {a intervencién del entonces senador L. MARTIN-RETOR-
TLLO. Vid. el relato de la misma, que puede consultarse directamente en el DSS ndimero 52, 8 de
septiembre de 1978, 2474-2476, en su libro Materiales para una Constitucién (Los Irabajc.?s de
un profesor en la Comisién Constitucional del Senado ), Madrid, Akal, 1985, 328 ss. Del mismo
autor, v 2 la vista ya de la Ley de Aguas de 1985, “Las aguas subterrdneas como bienes de domi-
nio piblico™, en Libro homenaje al profesor José Luis Villar Palasi, cit., 677 ss.
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cepto constitucional se declaran de dominio piblico, e art. 132.2 exige la de-
manializacién por ley y 86lo por ley del Estado. Al tiempo, y por lo que aqui
interesa, viene a sefialar que, en tales supuestos, los bienes demanializados se
integran necesariamente en el dominio piiblico estatal”. Ello que no significa
que Ja Ley no pueda dominializar clases enteras de bienes distintos de los na-
turalmente caracterizados®, pero no cabe duda de que el dmbito nanural de las
dominializaciones por ley estatal de categorias enteras de bienes o recursos es,
precisamente, el del dominio piiblico natural. Pero, eso si, el legislador se en-
frenta con algunos limites causales: “eg evidente, dice fa STC 149/1991, que
de los principios y derechos que la Constitucion consagra cabe deducir sin es-
fuerzo que se trata de una racultad limitada, que n¢ puede ser utilizada para si-
tuar fuera del comercio cualquier bien o género de bienes si no es para servir

de este modo a finalidades Hcitas que no podrian ser atendidas eficazmente
con otras medidas”.

Establecida la competencia del legislador estatal, no cabe duda de que la
Ley de Aguas de 1985, que dominaliza pro futuro pricticamente todos los re-
cursos hidraulicos, es una ley reguladora de un recurso perteciente a] dominio
publico natural. Un experto tan cualificado en la materia como S. Martin-Re-
tortillo ha sefialado que la ordenacién de los recursos hidrauiicos, su racional
explotacion y Ia primacia del interés general podrian haberse conseguido de
igual manera con f6rmulas alternativas a la dominializaci6n, pero s inconcu-
S0 que la opeion seguida era una de las posibles, como el citado reconoce®,
Opci6n que, en fin, ha sido avalada por la 8TC 227/1988 considerando que no
es desporporcionada ni arbitraria. No hace falta que nos detengamos ni un mo-
mento més sobre el particular: el dominio publico hidriulico es dominio piiblico
natural por decision del legislador. Lo que no quiere decir que todos los recur-
sos hidrdulicos sean de dominio publico, puesto que la Ley, haciendo uso del
margen de que dispone, permite la subsistencia de aguas en manos privadas.

Pero, ademas de los citados, ; forman parte otros bienes y recursos del do-
minio piblico natural? Sobre el particular la doctrina no acaba de llegar a un
acuerdo definitivo. En principio, creo, con la generalidad de los autores, que

37. Ahi estd, por ejemplo, el articulo 44.1 de 1a Ley del Patrimonio Histérico Espafiol. El
preceplo ao dice a quién corresponde Ja titularidad del dominic priblico arqueoldgice v, en una
primera aproximacién, se puede convenir con J.M. ALEGRE AVILA en que se trata de un dominic
pabiico de titularidad estatal (vid. Evolucidn y régimen juridico del Patnmonio Histérico, Madrid,
Ministerio de Cultura, 1994, tomo H, 351 ss.). Sucede, empero, que alguna normativa autondmi-
ca se aparta de dicho criterio. Constiltese, si no, e articulo 53 de la Ley del Parlamento de Cata-
lufia 91993, de 30 de septiembre, del Patrimonio Cultural Cataldn. Aun a la vista de este precep- -
to, €l propio ALEGRE ratifica su postura jnicial; vid. “Bl patrimonio arqueoidgico. Aspectos de s
régimen juridico”, Patrimonio Cultural ¥ Derecho, 1, 1997, 121-122,

38. 5. MARTIN-RETORTILLO BAQUER: Derecho de aguas, Madrid, Civitas, 1997, 77 ss.
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5.".’;1 los recursos mineros forman parte del dominio pliblico natural. So{l,

-'le o, recursos naturales v todos ellos legalmente declarados de doini-
'derSdeihi?g ’con independencia de que la dominialidad alcance tamb1§n are-
nio PUb 1::;10’ Gsitos de origen no natural. Dominio piiblice que €l leg}sla(_i?r
Si:d?.l_OS Y ?rl? excepciones. Aunque se han vertido criticas a la dominializacitn
- [:O'Clama zs es indudable cudl es el deseo del legislador en orden a la natura-
-d?- ias r(’);ica; de todos los recursos que la Ley de Minas regula. Naturgleza que,
le.za-JPr'l io, alcanza a las aguas minerales y termales que, si exclulc‘ias en lo
2 m-l jul'Sdc:;minio concierne del campo de aplicacién de la Ley de Mmas, for-
que E:l:—te del dominio pdblico hidrdulico, natural por tanto, en vnrtud.de lo
o i;f;to en la Ley de Aguas, aunque un importante sector doci:ginai entiende
g;s;) 21 dominio de aquellas sigue los canones del Céodigo Civil”~.

i.° No obstante, Ia pertenencia de las mi_na_s al dc?minli,o pﬁblico}nat_ura! ha sli—
“do impugnada aduciendo que su necesaria investigacion y llas.zfcm(;asrgsgda
liares que requiere su explotac1ép “estdn muy d}gtantes de a 11 ea :1 1; csada
por Zanobini, y acogida por amplios sectores doctrmales: segtin la cual lo oie-
nes del dominio priblico natural son aquffllos que, por si mismos y sgn n;c :
dad de Ia voluntad del hombre, son idéneos para una determmg aa ;cla-
“¢ien”*. Bl argumento no es convincente. La fogna (.16 aprovechamlento’ te: 08
bienes del dominio pidblico natural no puede disociarse de la,s caracteliis llcas
“faturales de los mismos, determinando éstas e.l mgslo a través del cual e ,?er
“humano accede a su uso y disfrate. Sila loca}%za(:lon natural de los recursos
“minerales impone el empleo de técnicas especiales para acceder a su aprove-
** chamiento, lo que una caracteristica natural no ?uede tc?ner como gor}sec??f.cm

es despojar a un recurso natural de la condicidn df“: ]‘3161‘1’(16_ dominio piblico
-~ natura) si el legislador ha decidido que sea de dominio piiblico.

El tema de los montes piiblicos es mds complejo puesto que, de entrada,
su condicién dominial no esta bien definida en todas las normas que les son
aplicables. Sabido es que el articulo 11 del Reglam_ento dela 'Ley de Mpqtes, y
no ésta misma, califica a fos ptiblicos de patrimoniales, adnnte el d’omimo pi-
blico de los adscritos a algiin uso o servicio pﬁblicp y remite el cfarac?e’:r ¥ eon-
dicién juridica de los bienes comunales a lo que disponga la legislacion de ré-
gimen local. En ésta, y desde la LRBRL de 1985, los comunales son

39. A ello me he referido en BARCELONA LLop: La utilizacion, (_:it., 25} ’y 252, le\)x;l,q la?E 0;;;);:
tunas referencias doctrinales en los diversos sentidos. A las alli recogidas, afiddase S. MARTIN-RE
TORTILLO: Derecho de aguas, cit., 185 ss.

40, SANCHEZ BLANCO: op. cit., 104, por nota.
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expresamente declarados bienes de dominio piiblico*! mientras que, de con-
formidad con el articulo 74.2 TRRL,, son bienes de servicio piiblico los montes
catalogados de propiedad provincial*2, especificacién de la propiedad provin-
cial que no aparece en el articulo 4 RBEL que habla, sin més, de los montes
catalogados, por lo que el precepto reglamentario ha de ser interpretado en el
sentido que expresamente se infiere del de rango legal. En definitiva, los mon-
tes piiblicos pueden ser, segiin los textos citados, dominiales o patrimoniales,
de donde resulta que espacios publicos naturalmente parangonables son obje-
to de calificaciones juridicas diferentes, lo que no deja de suscitar una cierta
perplejidad. Si bien lejanamente, el panorama recuerda al que existe en Fran-
cia, donde los bosques estatales, sometidos a un exorbitante régime forestier,
son del dominio privado aunque concurra en ellos una adaptacion especial y
estén abiertos al uso piblico, mientras que a los espacios forestales no estata-
les la jurisprudencia aplica las reglas comunes de 1a dominialidad y, constata-
dos el uso piblico y la adaptacién especial, aprecia su condicién de depen-
dencias del dominio piiblico*?.

1.a perplejidad apuntada se atenta un tanto si se acepta que los montes
catalogados son, en realidad, de dominio piiblico toda vez que, como dice
Guaita, los montes no son tanto lo que la legislacion forestal dice de ellos
cuanto lo que de ellos hace™. Siel postulado se admitiera, los montes catalo-
gados quedarian insertos en la categorfa del dominio piblico y las peculiari-
dades que por relacidn a otros bienes dominiales estdn presentes en su régi-
men juridico no serfan sino expresidn de que no todo el dominio pablico tene
por qué estar sometido a idénticos cdnones juridicos. A la conclusidon podria
contribuir que la legislacion forestal autonémica maneja con cierta soltura el
concepto de dominio piblico forestal*>. Por citar algiin ejemplo, la Ley

41, La taxatividad de la declaracion legal (articulo 8¢ LRBRL) no ha apagado la polémica
acerca de la titularidad sobre fos camunales; vid, A, Nigro: “La nueva regulacion de los bienes
comunaies”, REALA 233, 1987, 15 y 16, manteniendo la tesis de Ia titularidad compartida; en
cambio, E. CoLom PlazugLo sostiene la titularidad municipal sin que ello suponga desconocer los
derechos de aprovechamiento de los vecinos. Vid. su monografia: Los bienes comunales en la fe-
gislacion de régimen local, Madrid, Tecnos-Gobierno de Aragén, 1994, 35 ss., con minucioso angd-
lisis de las diferentes posturas.

42, Reparese en que la vigente legisiacidn de régimen local conserva la clase de afectacién de
los montes catalogados que, en su dia, combatiera GUAITA por su inexactitud; vid. “Naturaleza jurf-
dica de los montes catalogados del Estado y municipales de propios”, en Conferencias sobre Dere-
cho y propiedad jorestal, Madrid, Escuela Técnica Superior de Ingenieros de Montes, 1976, 20 y 21,

43. Referencias doctrinales y jurisprudenciales en BARCELONA LLOP: Novedades, ¢it., 555-
556, por nota, Sabre el requisito de la adaptacién especial, ibid., 553 ss.

44, GualTa: Naturaleza juridica, cit., en su totalidad; Derecho administrativo, cit., 226 a 228.

45. Cir. J. EsTeVE PARDO: Realidad y perspectivas de la ordenacion juridica de los montes,
Madrid, Civitas-Generalitat de Catalunya, 1995, 247 ss.

118

CONSIDERACIONES SOBRE EL DOMINIO PUBLICO NATURAL

'1:6;‘1995, de 4 de mayo, Forestal y de Proteccién de la Naturaleza de la Co-
unidad de Madrid, dice en su articulo 13 que los montes catalogados son

nalienables, imprescriptibles e inembargables, salvo los de caracter patrimo-

nial respecto de los que cabe la prescripcién treintenal, y atribuye a la Comu-

cidad de Madrid las potestades de investigacion, recuperacidn, deslinde y
amojonamiento de todos los montes piiblicos bajo la ribrica, bien significati-
va, de consolidacién demanial de los montes piiblicos (articulo 36). Mds ex-
plicita avn es la Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia, respecto

-de la que se ha dicho que la diferencia, que mantiene, entre montes piiblicos

dominiales y patrimoniales es provisional por tener todos los montes en ma-
no publica valores forestales que los hacen acreedores del régimen del domi-

nio piiblico, llamado a alcanzar a todos eltos®,

No obstante, la consideracién de los montes catalogados como bienes de

dominio pdblico requiere que medie una expresa afectacion, que en la legis-

lacién estatal no existe en apariencia. Ahora bien, la afectacion dominial de
los recursos naturales no se circunscribe al uso y servicio publicos en sentido

- tradicional (esto es, en el sentido del Reglamento de la Ley de Montes). La
1P §TC 227/1988 confiere a la afectacion de los bienes vy recursos naturales una

dimensién mds amplia: la satisfaccidn de necesidades colectivas primarias, co-
mo la que garantiza el articulo 45 de la Constitucion, o la defensa y utilizacién

“ racional de toda la riqueza del pais en cuanto que subordinada al interés gene-

ral. Por ello, es factible una interpretacién del articulo 11 del Reglamento de

" la Ley de Montes que permita afirmar que la afectacién a un uso o servicio pi-

blico que menciona ha de complementarse con la afectacién a que se refiere
la STC 227/1988. Y no parece dudoso que, a la vista de las diversas razones
que justifican, ex articulo 25 del citado Reglamento, la declaracién de un mon-
te como de utilidad piblica, a todos ellos conviene la afectacidn en el sentido
referido por el Tribunal Constitucional*’. De esta manera, el aspecto formal
de la afectacion de los montes de utilidad piblica queda cubierto, sin que a
ello se oponga el inciso primero del articulo 132.2 de fa Constitucién toda vez
que desde la STC de 8 de mayo de 1981 sabemos que las reservas constitu-
cionales a la ley no son retroactivas.

46. J.]. MoriLLo VEIARDE: “El dominio publico en la Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal
de Andalucia. Bl demanio forestal”, Administracion de Andalucia 13,1993, 371,

47. La citada ey de Andalucia es, a este propésito, de recordatorio pertinente. Segiin su ar-
ticulo 21, son montes de dominio piiblico los afectados a un use o servicio piblico, tos que lo se-
an por aplicacién de una norma del Estado y “aquellos montes que se vinculen a la satislaccion
de intereses generales y, en concreto, a la proteceidn y mejora de la calidad de vida y a la defensa
y restauracion del medio ambiente”.
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Supuesta la dominialidad de los montes de utilidad publica, forman par-
te del dominio piiblico natural? Para Guaita, si; para Morillo-Velarde, no*®, A
mi juicio, conviene la primera respuesta. No veo razén consistente que avale la
exclusion de los montes de utilidad piblica de la categoria juridica del domi-
nio publico natural. Es cierto que no se dominializan todos los montes, pero
ello no es obstdculo, como ya he dicho, a la existencia del dominio piiblico na-
tural. Lo relevante, ahora, es que el domino publico se proclama de recursos
naturalmente identificables, en la medida en que lo son y cuyo destino bésico
es servir a los fines que el Tribunal Constitucional considera propios del do-
minio priblico natural. Por otro lado, ¥ segtin la interpretacién que se ha hecho
del articulo 11 del Reglamento de la Ley de Montes, quedaria cubierto el re-
quisito de la declaracion estatal de ]a dominialidad natural de los montes, que
las leyes autonémicas no hacen sino explicitar abiertamente.

¢ Y el espacio aéreo? El aire es un recurso natural; pero, ;jes de dominio
publico? En Francia, han sostenido la afirmativa destacados publicistas, la
cuestién dista mucho de estar resuelta de manera undnime?®. Por su parte, el
Consejo Constitucional ha hecho gala de un prudente absentismo y ha rehuido
cualquier pronunciamiento sobre la condicion juridica del espacio hertziano™C.
¥, en fin, una vez que el articulo 10 de la Ley de 17 de enero de 1989 afirma
que “la utilizacién por los titulares de autorizacién de frecuencias radioeléc-
tricas disponibles sobre el territorio de Ia Repiiblica constituye un modo de
ocupacion privativa del dominio piblico del Estado”, la doctrina discrepa
acerca de la oportunidad y conveniencia de una declaracién semejante’!.

En nuestro pais, reputados expertos consideran que el espacio aéreo es de
dominio piiblico®2, Opinidn que parece haber inflaido en el Tribunal Consti-

48. Guarta: Derecho administrativo, 21 ; Morillo-Velarde: op. ult. cit.,366-367.

49. Vid. las referencias que aporta CH. LaviaLLE: “La condition juridique de 1’espace aérien
frangais™, RFDA 1986,6, 852, autor que rechaza la dominialidad del espacio asreo; del mismo,
Drolt adminisiratif des biens, cit., 62-63. La postura contratia en DE LAUBADERE ef. al.: op. cit.,
183. Sefialan AUBY ¥ Bon (op. cit, 37} que si hay dominio piblico aéreo ia incertidumbre pet-
menece acerca de sus Iimites v la cuestidn sigue siendo controvertida.

50. Decisién 86-217, de /8 de septiembre de 7986, Liberté de communication. Frente a la
pretension de los recurrentes, que afirmaban [a pertenencia del espacio hertziano al dominio pu-
blico, el Consejo rehusd pronunciarse explicitamente y reconocid al legislador el poder de regular
el sector privado de la comunicacisn audiovisual, “quelle gue soit la nature juridique de I"espace
hertzien™. La decisién citada en la recopilacion de L. Favoreu: Recneil de jurisprudence consti-
tutionnelle. 1959-1993, Pans, Litec, 1994, 285 para lo que aqui interesa.

51. Enla RFDA, 1989, 2, 251 y ss., se publica una controversia en la que, bajo la ribrica
“Les ondes appartienet-elles au domaine public?”, B. DELCROS se pronuncia a favor y D. TUCHET
en contra. En esta ultima linea, LAVIALLE: Droir administrarif. ck, 64.

52. GARRIDO FALLA: Tratado, cit., vol. T, 383; Articudo 238, cit., 97-98; Fuentes BODELON:
op. cit,,; 460-461; SANCHEZ BLANCO: op. cit., 159 ss.; GUAITA! Derecho administrativo, cit., 21.
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" fucional quien ha dejado dicho que “la-emisiérl media_nFe OI_lfiaS radioe!éctri—
cas que se expanden a través del espacio entrafia la Utlll?aClgn de un bien de
dominio piiblico, con una calificacion por nadie contra@chii (.STC 12/ 1?82,
de 31 de marzo), y que “la emisién mediante qn_das }"achoe?}ec:trlcas entrafia la
“atilizacion de un bien calificado como de dominio pubhcq (8TC '}_’4;‘ 159382, de

7-de diciembre). Afirmaciones que no escaparon a la cn’cm-a’doctrmal » pero
que el Tribunal ha mantenido mads tarde al menos en relacidn con el espacio
: 'radioeléétrico, que no es lo mismo que el aéreo. }_\sf, la Ser_lt.eflcm 296/ }990,
de 17 de diciembre, sefiala que la emisidn de radlo-y telewsmn.esta sujeta a
“ana doble concesion, la de gestién de servicio piiblico y la domlmal.,}aunque
e virtad del principio de prevalencia del servicio pﬁblico,_la concesion de su
gestion lleva consigo la del uso privativo del demanio rad1qelectr:c0, y no al
“contrario”. En la Sentencia 168/1993, de 27 de mayo, se dlcerqu_e “aquelios
“aspectos claramente atinentes a la regulacion q; los extremos técnicos del 80-
'porte o instrumento del cual la radio vy la television se sirven —las pndas ragilo—
" eléctricas o electromagnéticas— quedan dentro de la materia radiocomunica-
" cién y, por tanto, de la competencia estatal ex art.141.1.21 CE para ordenar el
' dominio publico radioeléctrico”. De igual manera, ‘la STQ 127/ ]?94,’(16 _5 c}e
“mayo, habla de “no interferir otros usos del dominio Pﬁbhco ‘radloei-ectrllcol,
* de “la ordenacitn de aspectos muy técnicos del dominio piblico radioeléctri-
“£o” o de las “limitaciones propias del dominio piblico radioelectrico™.

No es hora de valorar el peso que ¢l concepto de dominio piblico puede
- razonablemente tener en la configuracién juridica de la television®®. Importa
: sélo precisar que el Tribunal Constitucional considera la existencia de un (_1(}
" minio pblico radioeléctrico, concepto que irrumpe en la palestra normativa
- -y quién sabe si por eso el Tribunal Constitucional lo menciona expresag}ente
en las Sentencias dictadas a partir de 1990— merced a la Ley de Ordenacion de
las Telecomunicaciones de 1987, a la reglamentacion que la desarrolla, a la
Ley reguladora de las Telecomunicaciones por Satélite de 1995 yala Le_y
11/1998, de 24 de abril, General de Telecomunicaciones, que sustituye a Ja pri-
mera®3. Cuestién bien distinta es gue, al igual que ha sucedido en Francia, Ia

53, Vid. . GoNZALEZ NavaRRO: Televisién piblica y television privada, Madrid, C.ivitals,
1982, 298 y 299; E. GaRcia DE ENTERRIA: Estudios sobre auronomt’as‘ zer‘riroriaie:f, M.adrfd, Ci-
vitas, 1985, 232, por nota, donde afirma que o que el Tribun_al Constitucional quiere {nd}car es
que el espacio aéreo “se trata de un bien afecto a todos y necesitado de una,{egulac;on publica pa-
ra hacer compatible ese uso comiin de modo que unos no excluyan a otros”™.

54, Cfr. J, Estave Parpo: “Viejos titulos para tiempos nuevos: demanio y servicio piiblico
en la televisién por cable”, REDA 74,1992, 257 ss.

55, Bl dominio piiblico se predica, como el legislador de 1987 y 1998 se Preocupa por pre-
cisar, del espacio por el que pueden propagarse las ondas ra.dioe'léctricas, :_10‘del éstas mismas, 1o
gue parece contradecir la tesis de C. CHINCHILLA, que ha defendido la dqmmmhdad de fas ondas
hertzianas; vid. La radiotelevision como servicio piiblico esencial, Madrid, Tecnos, 1988,118 ss.
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opeidn del legislador pueda ser objeto de valoraciones contrapuestas; de he-
cho, Fernando Pablo ha escrito unas sugestivas pdginas en contra de la mis-

ma, no habiendo razones para suponer que la polémica, al menos doctrinal,
haya de quedar cercenada’®,

En cualquier caso, digase lo que se diga acerca del dominio publico ra-
diveléctrico, el aire es obieto de usos miiltiples (no sélo de los propios de los
servicios de telecomunicacidn, por mucho que en razén de modas, intereses o
signos de los tiempos los citados tengan notoria importancia), de potestades
administrativas de vigilancia, control e intervencién {algunas ancladas en com-
promisos internacionales) v de una normativa de proteccidon mediambiental
(que para un ciudadano medio es, quizd, lo mas importante), distando de ser
imprescindible que, para asegurar dichos usos y la efectividad de tales potes-
tades y normativa, haya que acudir al concepto de dominio publico. La pro-
teccidn y ordenacion del espacio aéreo estd asegurada a través de ofras téeni-
cas, no existiendo razon alguna para forzar los contornos de la dominial, que
no me parece la mds conveniente para bienes o cosas susceptibles de uso pero
no de apropiacién®”. ; Es que el aire puede ser objeto de prescripcién adquisi-
tiva, mandamientos de embargo y compraventa? Y si no lo es, ;acaso esld jus-
tificado aplicarle un concepto juridico que es, Jjustamente, imprescriptibilidad,
inembargabilidad e inalienabilidad? Por otra parte, si el articulo 132.2 de la
Constitucién remite a la ley 1a determinacién de qué bienes integran el domi-
nio pablico estatal, pues no parece que el espacio aéreo pudiera ser de otra ti-
tularidad, lo cierto es que la ley sélo se ha pronunciado sobre el dominio pu-
blico radioeléctrico, no sobre el espacio aéreo en su conjunto™®. Con
independencia de que se repute acertado o no el reconocimiento de un domi-
nio piiblico radioeléctrico a los efectos de la ordenacion de las telecomunica-
ciones, con independencia, también, de que sea conveniente una disciplina ju-
ridico piiblica de la radio y de la televisién, cabe traer a colacién los
argumentos esgrimidos por Lavialle en Francia: no hay dominio piblico aé-
reo, falta un pronunciamiento positivo y, en reatidad, lo que el Estado ejerce
sobre el espacio aéreo es soberanfa,

56. Vid. M. FERNANDO PaBLO: “Sobre el dominio publico radioeléctrico: espejismo vy reali-
dad”, RAP 143,1997, 107 ss.

57. En este sentido, LOPEZ RAMON: Dominio miblico, cit., 596.

58. Ala vista de 1a STC 12/1982, GONZALEZ NAVARRO {op. y loc. cit.} insisti6 justamente en

este extzemo cuando ni siquiera el dominio pdblico radioeléctrico estaba declarado coma tal porel
legisladaor.
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kL HETEROGENEO REGIMEN JURIDICO DE LOS BIENES
¥ RECURSOS DEL DOMINIO PUBLICO NATURAL

' Hg sobradamente conocido que, a sglvo de una .se?rie (’ie ‘reglas comunes
“10s principios en los que el régimen juridico del domlnz_o pg})lxco se hade ns-
(.19?" -P-d conformidad con el articulo 132.1 de la Constitucidn), la ordena_cmn
pl'r“?r‘ : de los bienes de dominic piblico se caracteriza por la heterogenmdac_l.
) -'I-’ldlc?e hablar a este proposito de la famosa escala de la dominialid.ad., olvi-
o Séj ; uiza que con la formulacién de la teoria Duguit aspiraba a ehmmar la
, ?lliscg:‘m entre el dominio pdblico y el patrimonio privad_o de la A.dmmls}tra-
d1s 59. pero lo cierto es que, al margen de cudl fuera el dnimo que impulsé s‘u
-622;01-’35(3“ originaria, la aceptacién de las consecuencias practicas de la teoria
'zstfi muy extendida, habiéndose refer_ido aellala STS de '19 de Juho de 1989
(Arz. 6025) en términos muy expresivos de lo que se quiere decir cuando a

‘slla se apela.

Dicha heterogeneidad alcanza también al régime:r} juridico de lf)s bienes
qtie integran el dominio publico na?ural. Todos ellos tienen en comin que su
condicién dominial se predica en virtud de una norma gpnera} ‘(1Hma ley, aun-
que en el caso de los montes de utilidad piiblica de una dlsposu.u’oni re’gl:amen-
“taria en los términos ya explicados), también que en su ordenacidn juridica lqs
““valores medioambientales ocupan una posicién muy releva_nte; pero, a partir
" de ahi, menudean las diferencias. Algunas en aspectos muy importantes. QJuy
-+ 74 desde la pétrea coherencia que pretenden a]gunffl? construcciones dogmgu-
-1 cas, pueda atisbarse aquf un elemento de perturbacmn; particularmen'Fe;, %Fmo
/- que no hay motivo de alarma ni desconcierto. Cr_eo que las normas juridicas
. deben tratar, antes que otra cosa, de ordenar relac1qnes y de solventar proble-
“% mas, y las relaciones y los problemas no son los mismos en todos y gada uno

" de los bienes y recursos del dominio publico natural. Es cpmprensﬁ)le, por
elo, que el legislador disponga de un ciertq margen de {namlobra, y por corr;—
pleto kgico que lo utilice razonablemente, sin que df.: ahi derive cataci}smo al-
guno gue conmueva los cimientos del dominio piblico nat/ural. Es mas, qulz?
el intento de aplicar a todos los bienes y recurses gue de €l forman parte una
plantilla juridica rigida tuviera resultados contrapmflucentes. Pero abandone-
mos el plano de la abstraccion y descendamos al mds concreto de las ordenai
ciones juridicas. Un par de ejemplos bastan para dejar puesto ('ie'mar’uﬁ_esto e
heterogéneo régimen juridico de los bienes y recursos del dominio piiblico na-
fural.

50, Cfr. L. DUGUIT. Traité de Droit constitutionnel, Paris, Ancienne _Librairie Fonte?
moing&Cie., vol. TII, 1930, 348 ss. La misma idea anima el imp(?rtante trabajo de .M. AuBy:
“Contribution a ’étude du domaine privé de I Administration publigue”, EDGE1 958,35ss.
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Ast, si son las condiciones naturales las que se encuentran en el origen de
la decisién acerca de la pertenencia al dominio publico, si la configuracién fi-
sica cambia y los caracteres naturales del bien o recurso dejan de existir, no
carece de I6gica la salida del bien del dominio piblico®. En esta linea, el ar.
ticulo 8 de fa Ley de Aguas remite a la regulacion civil las situaciones juridi-
cas derivadas de las modificaciones naturales de los cauces, por lo que admite
el juego de las llamadas accesiones fluviales®!, En cambio, 1a Ley de Costas
sigue una orientacién diferente: los terrenos deslindados como dominio publi-
co, dice el articulo 4.5, que por cualquier causa hayan perdido sus caracteris-
ticas naturales de playa, acantilado o zona marftimo-terrestre, siguen perlene-
ciendo al dominio piblico aunque pueden ser desafectados conforme a lo que
dispone el articulo 18, El cambio de perspectiva, por relacién a los criterios
tradicionales, es notorio®?; ¥ lo mismo cabe afirmar respecto de los terrenos
ganados al mar y los desecados en su ribera: siguen siendo de dominio piibli-
Co, quebrdndose asi 1a linea seguida en nuestro pais sobre el particular, que ha
afectado de forma importante a las marismas, como la Exposicién de Motivos
de la propia Ley de Costas no deja de hacer notar®>.

La disparidad se aprecia también en el régimen de los deslindes. Cual-
quiera que sea la configuracién doctrinal que se haya podido hacer del deslin-
de®, s6lo el articuio 13 de la Ley de Costas atribuye al acto administrativo que
pone fin al procedimiento de deslinde el efecto de declarar 1a posesion y la tj-

60. Por todos, E. GARCIa DE ENTERRIA: Doy estudios sobre la

usucapion en el Derecho ad-
ministrativo, Madrid, Tecnos, 1974 {2%ed), 117 ss.

61. Cft. L. Digz-Picazo: Fundamentos del Derecho civil patrimonial, vol. 111, Madrid, Ci-
vitas, 1995 (4. ed.), 273 ss. Por cierto que la STS de 3 de marzo de 1994 (Sala 3.5 Arz. 2416) se
enfrenta al supuesto de un pretendido cauce abandonado por variar naturalmente el curso de las
aguas (articulo 370 CC) y afirma que el precepto no es aplicable 4l caso, dado que “no es que el
curso de las aguas hayan variado, sing que desde época reciente (los cicios hidrolégicos son am-
plios) y de forma quiz4 no irreversible, no existe agua”;, precisando acto seguido que “la aplica-
cion del articulo 370 del Cédigo Civil exigiria una declaracion judicial de la Jurisdiccién Civil
que decidiera si se han dado o no los supuestos de hecho necesarios para su aplicacidn”.

62. El régimen de la Ley de Costas es muy diferente al que en 1972 analizd . RIVERO en su

citado estudio sobre las afectaciones ¥ desafectaciones naturales; valga !a remisicn a CALERO Ro-
DRIGUEZ: op. cit.,446 ss.

63. La situacidn anterior a la Ley de 1978 queda bien reflejada en L. MoreLL OcaRa: “La
concesidn de marismas v el articulo 126 de la Ley de Patrimonic del Estado”, RAP 68, 1972, 137
ss.; EL LoPEz Ramon: “Consideraciones sobre el régimen juridico de las mar
96 de la misma Revista, 1981,33 ss. La clara inclusidn, hoy, de fas marismas en la zona maritimo-
terrestre {articulo 3.1, a) de la Ley de Costas) despeja cualquier duda acerca de su naturaleza ju-
ridica, por lo que el debate mantenido por los autores citag

dos sobre el particular no puede ya re-
producirse; dicho sea sia perjuicio de que la tesis preconizada por Lorez Ramén (dominio
piiblico, como regla, de las marismas no desecadas) resultare mds convincente.

smas”, en el nimero

64. Me refiero a los argumentos ampliamente expuestos por V. MENDOZA OLIVAN en Ef des-

linde de ips bienes de I Administracién, Madrid, Tecnos, 1968, 117 ss.

124

CONSIDERACIONES SOBRE EL DOMINIO PUBLICO NATURAL

i d d dominical en favor del Estado, la prevalenciffl §obre el Regigtro del la
l.a-”. ’ d v la condicién de titulo suficiente para rectificar las situaciones ju-
Prqpleda ')s/trales contradictorias con el deslinde, si bien el precepto no ha lle-
s regiducir la auspiciada unidad jurisdiccional en favor del orden conten-

ad_O__ e pistrativo para el control de todo lo concerniente a los deslindes®.
'C.i('?sf)'.adn:; de Ia Ley de Costas, cuya constitucionalidad ha sido declarada por
El regm}ig/ 1991, no carece, a mi juicio, de alguna justificacion y asf lo he ex-
l_a__S'_TC otro lu:garﬁﬁ; ahora importa destacar que revela cémo el leg.islafl’or,
uesto en or supuesto que respete los limites que derivan de la COIlStlE'UCIOIl,
Sl-?-n;prﬂ gdular de Torma importante un aspecto capital de régimen j_url’d_lco del
pg?n;;g piblico natural sin estar virculado por tradiciones o experiencias por
muy arraigadas que estén®’.

© No parece necesario seguir insisti.endo. en que 12} qategorfa juricclllcaidel l;i_o-
: ;—ninio piiblico natural no arrqstra una -ldentlfiad de reglmer‘l,para t(i) os olsa cl‘i:
fes y recursos que en ella se incluyen. Pod_rla traerse tal’nl':)lffﬂ a C?J 12_1(:10[: ) 1a]
cunstancia de que no sobre todpg los bienes del. ,dom,m%o piblico natura
pueden constituirse reservas dormmale.s,.que la,a_ccmn piblica se reconoce s:i)—
‘16 en relacion con las aguas y el dominio _marltlmoﬁerrestre, no 1'.€:’spect_0 e
Tos demds. Mas problemdtico es, en camblo, apelar a la prescripcién tremge-
nal de los montes de uiihidad publica. Si se acepta la mterpret_a/cxon eSELOZE}l] a
* I paginas atrds, su condicion domini_ai es reﬁ‘actarla ala USLICE[p)lOl’.l y, de echo,
“alguna normativa antonémica la circunscribe a los montes piblicos patrimo-

o 65, Cfr. L. MARTIN-RETORIILLO BAQUER: “Unidad de jurisdiccidn para la Administracu’)n. p}if

' blica”, RAP 49, 1966, 177-180; MEnDOZA QOLIVAN: 0p. Cit., ]79—1’80.; GUA]TA:. Derecﬁ{) Zd.'gm;s-.
frativo, cit., 243 y 244, Ya a la vista de la Ley de Costas, S’. GO?:I’Z_ALI:Z—VARAS. I'Ei _aies ITI' e de 5:.3
costas, Madrid, Marcial Pons, 1995, 61 ss., cbra cuyo “Prélogo” incopora fa opinién discrepante
" de R. PARADA sobre el particular; HORGUE BAENA: op. cit.,406 ss.

66. §. BARCELONA LLoR: Ejecutividad, ejecutoriedad y ejec.ucio’n Jorzosa de_ los acraslgcgima-
nistratives, Santander, Servicio de Publicaciones de la Umvermdad’de Cantabria, 1993, % 58.
Vid., con l6gica y mayor amplitud, las monograffas citadas de GONZALEZ-VARAS ¥ HORGUE BAE-
NA, mity especiaimente ésta tltima.

67. Mas discutible es extender un régimen como el del articulo 1_3 dela 'Le?f‘ de 1Cdosll:?js a
ofros bienes gue, por muy importantes que sear, carecen (je la relevancia consgltuuina 3/&1 992
minie piiblico maritimo-terrestre. Pienso en las v[a§ pecuarias, cuya I_.ch rc'gula lora (Ley t'endé
de 23 de marzo), tras declararlas del dominio piiblico de las Corpqmdztde.s Autonf)mas, extl e
al deslinde de las mismas los criterios establecidos para el dominio priblico marmma-te;rrest N
posiblemente, [o que estd justificado para las p} ayas y las costas no !o esté ta}ntcz felspvalc;(zi fi ao [i:s
bienes. A mayor abundamiento, en la declaracidn de t_:onstltm:lonalldad del dm;u i:J de Al e};
de Costas pesé bastante gue los afectados por el deslinde quedaban en alg_u‘na e las sgt:jla(a I[las
previstas en las Disposiciones Transitorias de la ROIMA POt le que, exn deﬁnmvg, lEl] pér 1l aLce as
propiedades es objeto de compensacion. En camt?lo, nada se ’dlce sobre el particul aren la r(})fce_
Vias Pecuarias por lo que o se entiende que, en virtud del amcplp 333dela Consut_ucaot; dpe e
de indemnizar a los propictarios que pierden sus derechos dominicales a consecuencia del des
de o la norma es, en este punto, abiertamente inconstitucional.
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niales, no a los demds. El articulo 64.3 del propic Reglamento de la Ley de
Montes afirma la imprescriptibilidad de los de dominio piiblico, por lo que la
conclusion parece que debiera estar clara. Al menos, si se asume el postulado
del que aquf se parte.

V.— APUNTE FINAL: LAS PROPIEDADES PRIVADAS
Y LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO
DE 10 DE JUNIO DE 1996

No quiero concluir estas pdginas sin volver por un momento a la cuestion
de las propiedades privadas. Frente a la concepcién del dominio ptiblico ne-
cesario, recalco que estimo inconcuso que la Ley pueda dar al problema una
solucidn u otra, sin mas limites que los constitucionales.

Las muy apreciables diferencias que existen entre las Leyes de Aguas y
de Costas en este punto, son bien elocuentes. Por no hablar, dado que su con-
texto es otro, de la Ley de Montes. Pero lo que también me parece incuestio-
nable es que si el legislador decide extirpar las propiedades privadas y tal de-
cision no es objeto de censura juridica por parte del Tribunal Constitucional,
hay que extraer de ella las consecuencias oportunas. En la actualidad, estdn ya
superadas las incertidumbres habidas en su dia acerca del impacto que sobre
fos enclaves privados habia de tener el articulo 132.2 de la Constitucién®®; la
Ley de Costas de 1988 las ha despejado por completo, contando, ademds, con
el respaldo ulterior de la STC 149/1991. La solucién que a la cuestién de los
enclaves privados ha dado Ia Ley gustard o no, pero ahi estd y ningin operador
Jjuridico puede actuar como si no existiera, ni como si no existiera tampoco la
Sentencia 149/1991. Ni, por supuesto, haciéndose eco de una y otra pero dis-
torsionando su contenido.

Preciso lo anterior porque la STS de 10 de junio de 1996, de 1a Sala la
(Arz. 4752), incopora una argumentacién que, a mi entender, puede tildarse,
como poco, de sorprendente. Dice as{ su Fundamento de Derecho Tercero:

“La Ley de Costas de 1988 no resuelve la problemdtica de la privaticidad
dominical, vilidamente adquirida y subsistente a su entrada en vigor sobre los
terrenos objeto de 1a controversia (enclaves privados). De esta manera, el legis-
lador desaprovechd la ocasion que se le presentaba para dar solucion de una vez
a estas cuestiones. No lo hizo y seguramente para no incurrir en actividades que
podian presentarse como confiscatorias. La referida normativa establece una si-

68. Baste la remision a dos trabajos importantes. L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER: *; Pro-
piedad privada de playas y zona maritimo-terrestre?”, REDA 34, 1982, 517 ss. (v en su libro, con-
siguiendo que constara la fecha de cierre, Bajo el signe de la Constifucion, Madrid, IEAL, 1983,
503 ss.); K. Samnz Moreno: “Dominio piblico estatal de las playas y zona maritimo-terrestre”,
RAP 99,1982, 201 ss.
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tuacién bien diferenciada, en cuanto se refiere a los espacios de la zona mariti-
mo-terrestre que hubieran sido declarados de propiedad particular por sentencia
firme anterior a la entrada en vigor de dicha Ley.

La discriminaci6n se patentiza si no hay sentencia, en cuanto se atiende s6-
1o a la situacién de los propietarios que litigaron con actitud visionaria del futu-
ro o a los que fas circunstancias les impusjeron demandar por haber recibido
agresiones su propiedad a cargo del Estado y que supone la concurrencia de si-
tuacién conflictiva de intereses. Cuando esto no sucede, como es el caso presen-
te, la problemdtica subsiste respecto a la eficacia actualizada de las situaciones
de propiedad consolidada, que conforman derechos validamente adquiridos.

Ha de acudirse a la doctrina jurisprudencial que se deja expuesta y a la cons-
titucional de la Sentencia también estudiada de 4 de julio de 1991, En tal sentido
y orientacién, los derechos de los particulares, han de mantenerse y Teconocerse,
pues los referidos terrenos, segln dice la Disposicién Transitoria referida [la Pri-
meral, en su apartado dos, que practicado deslinde anterior a la vigencia de la Ley
de Costas y no hayan podido ser ocupados por la Administracion, por estar am-
parados por el articulo 6.3 de la Ley de Costas de 26 de abril de 1969, si bien que-
dan sujetos a dicha Ley, y sin perjuicio ‘todo etlo’ de las acciones civiles que los
titulares inscritos puedan ejercitar en defensa de sus derechos.

La sentencia constitucional a que nos venimos refiriendo precisamente no
declaré Ia inconstitucionalidad de dicha Disposicidn Transitoria Primera, ya que
preserva los derechos de los particulares, al autorizarles expresamente a de-
fenderlos mediante el ejercicio de las acciones que les asistan ante fos Tribunales
del Orden Jurisdiccional Civil, con lo que también viene a admitir la subsistencia
de los derechos legalmente adquiridos, como realidad juridica preexistente”.

Me permito coincidir con el profesor Garcia de Enterria en que la STS de
10 de junio de 1996 puede ser ejemplo de una interpretacion no rigorista de la
Ley de Costas que trata de llevar a sus iltimas consecuencias lo dicho por la
STC 149/1991, esto es, que con independencia de la constitucionalidad abs-
tracta del régimen transitorio de la Ley, nada impide que los afectados puedan
impugnar jurisdiccionalmente el acto administrativo de conversion de su titu-
To dominical en titulo concesional, al objeto de deducir las pretensiones que
estimen pertinentes®. Pero no me parece exacto, a diferencia de lo que en-
tiende el Tribunal Supremo, que la Ley de Costas no haya resuelto “la proble-
matica de la privaticidad dominical vdlidamente adquirida y subsistente a su
entrada en vigor”; tampoce que subsista problemadtica alguna respecto de las
situaciones no amparadas por Sentencia judicial firme; menos que los dere-
chos de los particulares hayan de ampararse y reconocerse; y menos todavia
que la Sentencia constitucional 149/1991 preserve los derechos de los parti-
culares y admita “la subsistencia de los derechos legalmente adquiridos, co-
mo realidad juridica preexistente”.

69. E. GARCia DE ENTERRIA: “Las expropiaciones legislativas desde la perspectiva constitu-
cional. En particular, el caso de la Ley de Costas”, RAP 141, 1996,151-152.
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La Ley de Costas zanja cualquier polémica sobre la cuestién de los en-
claves dado que, pura y simplemente, los hace desaparecer merced a una ope-
racidn que, dice la STC 149/1991, “es, cuando menos, la forma més simple ¥
directa de poner en préctica una decisién ya adoptada por la Constitucién mis-
ma, de manera que si de expropiacién ha de hablarse es aquella la que esta-
blece la causa expropiandi”. Asi las cosas, la clave del problema se desplaza
hacia el aspecto indemmnizatorio, que respecto de las propiedades no ampara-
das por Sentencia judicial firme estd resuelto en Ia Dispasicién Transitoria Pri-
mera, 2, de la Ley. Es cierto que la norma dice que la conversién de tales pro-
piedades en titulos concesionales se hace sin perjuicio de las acciones civiles
que los interesados puedan ejercitar en defensa de sus derechos; pero no lo es
menos que la STC 149/1991 ha precisado al respecto, en el FJ 8, B), ¢), que

“Es evidente, en efecto, que de acuerdo con esa salvedad, los titulares re-
gistrales, como aquellos titulares de derechos en zonas hasta ahora no deslin-
dadas, cuando el deslinde se egectiie, podrén ejercitar las acciones dirigidas a ob-
tener la declaracion de su propiedad y que si la sentencia asi lo hiciese, les seria

de aplicacidn lo dispuesto en el apartado primero de esta misma Disposicién
transitoria”.

Es decir, un eventual reconocimiento judicial de los derechos de propie-
dad no acarrearfa el mantenimiento de los mismos, puesto que ello supondra
negar toda eficacia a la Ley de Costas en este punto, sino la aplicacidn a los
interesados del régimen compensatorio establecido en el apartado primero de
1a Disposicién Transitoria Primera de la Ley, que es cosa completamente dis-
tinta. No parece emtenderlo as{ el Tribunal Supremo quien, a mi modo de ver,
utiliza a su antojo en la Sentencia de 10 de Jjunio de 1996 tanto a la Ley de
Costas como a la STC 149/1991 para llegar a una conclusién ni querida por fa
primera ni cubierta por la segunda. Y no digo ésto amparandome en concep-
¢i6n absolutista alguna del dominio piiblico natural, sino, mds modestamente,
en una Ley cuya constitucionalidad ha sido expresamente declarada en este
punto y en la propia Sentencia que contiene esa declaracion™.

70. Concluido el presente trabajo, conozco el comentario de C. HORGUE BAmNA: “; Resurgi-
miento de enclaves privados en las costas? La posibilidad de pervivencia de los encalves priva-
dos tras [a Ley 22/88, de 28 de julio, de costas. (A propdsito de a Sentencia del Tribunal Supremo
de 10 de junio de 1996”, Administracion de Andalucia, 37, 1997, 119 $8., CON cuyas apreciaciones
coincido sustancialmente. Hace muy bien la autora en destacar que la Sentencia recurrida habia
reconocido la propiedad privada “sin periuicic de la transformacién en concesién v demds efec-
tos prevenidos en la Ley de Costas™, precisién capital que el TS elimina del fallo a consecuencia
de la imputacién de un vicio de incongruencia aducida por el Abogado del Estado. A mi juicia,
tal circunstancia no desvia un dpice la poco afortunada linea argumental de la STS de 10 de junio
de 1996; pidan lo que pidan }as partes procesales, el artfevio 5 LOPT dice 1o que dice, y la STC
149/1991 también; convengo con HorGUE: “el reconocimienta dal enclave preexisternte tnica-
merte puede tener la eficacia de servir de presupuesto suficiente para su conversidn en concesién
de tos aprovechamientos y usos preexistentes. No es posible, a la luz det Derecho vigente, una
seviviscencia de los enclaves privados en las costas con vocacién de permanencia’.
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...LOS TITULOS DE LA INTERVENCION PUBLICA
SOBRE LA PESCA MARITIMA”

ANA SANCHEZ LAMELAS

U SUMARIO: — 1. INT{?ODUCC]ON — . EL DOMINIO PUBLICO COMO
TfTULO DE INTERVENCION ADMINISTRATIVA S‘OBRE LA PESCA MAR!T]MA: 1.
ElLmar en la normativa espaiiola. Evolucion legi:vlanva, contexto mtfzmacmna! ¥ p[ai;zr
reamiento constitucional. A} Evelucién legislativa. B) Las aportaciones de{ Dereii o
frternacional. C) El mar en la normativa espclzﬁqla v'asgente. El mar como bien de ;J—
iminio publico: alcance y sentido de la demamalazaczor:t. 2. El recurso pesquero en la
Hormativa espafivla. Evolucion normativa, ccmtexrg internacional ¥ p_lanrearﬁzemj}
constitucional. A) El recurso pesquero como res nutlius. B) El conte{ro mremac.wna R
C) La paturaleza juridica del recurso pesquero en la normativa espan?!a} act.u’al. el re-
curso como bien de dominio piblico: significado y ObjfZIO de la der{mmalzzaq’on. 3 I?e—
capitulacion: inadecuacion del tiulo demanial para bemﬁcar l_a Intervencion publiEcg
= sobre la actividad pesquera. Otras allernativas como titulos de intervencion. — llI.
: MEDIO AMBIENTE COMO TITULO DE INTERVENCION ADMINISTRATIVA. 1. El
“objeto de proteccion: la fauna marina como elemento imeg:_fqnte del concepto c_orasn—
“ tucional de medio ambiente. 2. Las finalidades de la proteccion de la fayna maring. AJ
La utilizacion racional de los recursos naturales y la mejora a,'e. {a cala._ziad de la vida.
* Especial referencia a los trabajadores del sector. B) La unhzlacwn raczonal_ de‘ los re-
" cursos naturales y la defensa y restauracién del medio‘anfeb.teme. Cila comc,zc.iencm
de finalidades. 3. El art. 45 de la Constitucion como principio rector a,'e.la‘ ]-J()ILHCG s0-
© cial y econdmica. A) El desarrollo normative y la teoria de’ la zrrevers'tbtlzdad’de. la{
conqitistas sociales, B) La prdctica judiciaji. C) La ac;ue;c_wn' g’e l_o’s poc’fs;i;itéﬂ;c:;
a Politica Comunitaria Pesquera. 4. Referencia a la distribucidn co
ﬁ’ti:teria de medio ambiente y de pesca marftima. — IV. INTERVENCION EN LA ECO-
NOMIA E INTERVENCION EN LA PESCA MARITIMA. 1. El art. 130.1 CE: la mo-
dernizacion y desarrolio de la pesca como mandato cansriruc.mnclcl a los_poden_s:x pii-
blicos, 2. El sector econdmico pesguero como objeto de priovitaria consideracion. 3.
Las finalidades perseguidas. — V. BREVE RECAPITULACION.

* Este trabajo forma patte la memoria de tesis doctoral que defend{ para la c?lacién del gra-
do de Doctor. En su elaboracidn conté con la direccién del profesor D. Luis Martin Rebollo y su
defensa la tievé a cabo el 24 de junio de 1998 ante un tribunal formado por }0§ profesores Docto-
res Sebastidn Martin-Retortillo Baguer, Enrique Gomez-Reino Carnota, Joaqum’ Tornos Mas, Ff:r~
nando Lépez Ramdn y Germdn Ferndndez Farreres. Fue el profes(_)r Fernandc |.dpez Ramdn qfne’n
me sugirié la idea de adaptar esta parte de la memoria para publicaria separadamente como arti-
culo en esta Revista.
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