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RESUMEN

El TS entiende viable la modificacién del deslinde de costas, para incluir nue-
vos terrenos, aunque no haya habido cambios normativos ni fisicos desde el des-
linde anterior. Ello es cuestionable desde la perspectiva de la seguridad del tra-
fico inmobiliario, si no se acomparfia en su caso de indemnizaciones por lesién
de la legitima confianza. Ademas, es cuestionable la base legal de esta doctrina;
lo que puede tener incidencia a efectos del Protocolo Adicional a la CEDH.
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ABSTRACT

Highest Court considers available to modify littoral bounds, including new
lands into public property, although there are no physical nor normative
changes. This position is questionable due to security in land trade, at least if
damaged receive no indemnification. Besides, this position is doubtfully
adequate to Littoral Spanish Act; and this may be relevant considering
Human Rights European Court jurisprudence.
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I. INTRODUCCION

Conforme al articulo 13 LC, la aprobacion de los deslindes del de-
manio maritimo-terrestre, a diferencia de los ordinarios, tiene efectos
juridico-reales sobre la propiedad, asi como efectos rectificatorios de las
inscripciones registrales!. Para la STC 149/91, ello es conforme con la

1 Vid. M. Garcia PEREZ (2004), «<El deslinde de las costas», Anuario de la Facultad de De-
recho de la Universidad de La Corufia, 8, pags. 391 ss.; S. GONZALEZ-VARAS IBANEZ (1995), El des-
linde de las costas, Marcial Pons, Madrid; F. MEco TEBAR (1998), El deslinde de las costas:
efectos juridico civiles, Tirant lo Blanch, Valencia; B. RODRIGUEZ CHAVES MIMBRERO (2010), «Bie-
nes de dominio publico maritimo terrestre y deslindes», en La Ley de costas en la jurispru-
dencia, Ministerio de Medio Ambiente y del Medio Rural y Marino, pags. 77 ss.; C. HORGUE
BAENA y F. JIMENEZ DE CISNEROS CID (2010), en El Derecho de costas en Esparia, dir. E. SANCHEZ
GOYANES, La Ley-Wolters Kluwer; F. SosPEDRA Navas (2004), «Los conflictos entre el dominio
maritimo terrestre y la propiedad privada», Poder Judicial, pags. 247 ss.; C. HORGUE BAENA
(1995), El deslinde de las costas, Tecnos, Madrid; J. GONZALEZ SALINAS (2000), Régimen juridico
actual de las costas, Civitas, Madrid, pags. 637 ss.; E. DESDENTADO DAROCA (2007), La expro-
piacién de enclaves privados en el litoral, Civitas, Madrid, pags. 78 ss.
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CE; ya que el articulo 14 permite reaccionar contra el deslinde?. La
Ley 2/13 no cambia esencialmente el esquema, si bien, tras ella, deter-
minados terrenos dejan de ser demaniales; lo que exigira nuevos des-
lindes y el reintegro de los terrenos a sus antiguos titulares3.

El RD 876/14 trata de mejorar las relaciones entre el Registro de la
Propiedad y el deslinde. Pero pervive el problema fundamental. Como
es sabido, el TC entendi6 que la ampliacién del demanio maritimo-te-
rrestre tras la LC constituye una expropiacién legislativa, cuyo justi-
precio consiste en una concesion. La Ley 2/13 mantiene sustancial-
mente esta regulacion; si bien aclara que la concesién asimismo procede
cuando se modifique la linea de deslinde debido a un cambio en la
configuracion de la costa, y ademas alarga los plazos y establece la
transmisibilidad entre vivos de las concesiones®. Aun asi, el valor de és-
tas es siempre inferior al de la propiedad®. En todo caso, para el TEDH,

2 A mi juicio, las acciones civiles del articulo 14 de la Ley 22/88 son residuales: si el or-
den contencioso-administrativo es competente para fiscalizar el deslinde tanto en aspectos
formales como de fondo, y si estos deslindes declaran la titularidad demanial del Estado, la
anulacion del deslinde tendra eficacia juridico-real: el terreno volvera a su titularidad ante-
rior, con independencia de que pueda existir después una controversia civil entre particula-
res por esa titularidad. Puede verse M.* J. ALONSO Mas (2013), «¢Son viables las acciones ci-
viles frente al deslinde de las costas?», RAP, 192, pags. 181 ss. Para la STS de 22-1-15, no
obstante, las acciones civiles frente al deslinde subsisten plenamente; afirma que el orden con-
tencioso so6lo es competente sobre la legalidad extrinseca del deslinde.

3 En algtin caso, la Ley 2/13 simplemente ha implicado un cambio en la linea de la ribe-
ra del mar, como sucede con los terrenos interiores a los paseos maritimos, conforme a su
DA 3.2 Vid. M.* J. ALoNsO Mas (2014), «<Dominio publico maritimo terrestre y propiedad pri-
vada tras la Ley 2/13», RCDI, 742, pags. 491 ss.

Sobre la Ley 2/13, M. GArcia PEREZ y F. SANZ LARRUGA (2014), «Reflexiones en torno a la Ley
2/13, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacién de la Ley 22/88,
de 28-7, de Costas», en La nueva regulacion de las costas. Actas del IX Congreso de la Asociacion
Espaiiola de Profesores de Derecho Administrativo, INAP, Madrid, pags. 57 ss.; en el mismo vo-
lumen, A. MENENDEZ REXACH (2014), «La nueva regulacion de las costas: un giro hacia el dominio
privado maritimo terrestre», pags. 13 ss.; M. C. NUREZ LozaNo (2013), La reforma de la Ley de cos-
tas de 2013, Tirant lo Blanch, Valencia; B. LozaNo CUTANDA (2013), «La Ley 2/13, de 29 de mayo,
de proteccion y uso sostenible del litoral: las diez reformas clave de la Ley de Costas», Diario La
Ley, 3-6-13; B. NOGUERA DE LA MUELA y J. AGUIRRE FONT (2013), «Costas y urbanismo: de la Ley
de costas al proyecto de Ley de proteccién y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley
22/88, de costas», en Bienes piiblicos, urbanismo y medio ambiente, coords. F. LOPEZ RAMON y
V. EscarTi ESCUDE, Marcial Pons, Madrid, pags. 301 ss.; J. F. PEREZ GALVEZ (dir.) (2013), Costas
y urbanismo. El litoral tras la Ley 2/13, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion
de la Ley de costas, La Ley, Madrid; F. SANZ LARRUGA (2013), «La reforma de la Ley de costas o
la apertura de la caja de Pandora», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, 25, pags. 11 ss.; F. PoNs
CANOVAS (2015), El nuevo régimen juridico de las costas, Aranzadi, Cizur Menor.

4 Vid. SANzZ LARRUGA y GARCIA PEREZ (2014: 89). Ademés, esta Ley equipara sustancialmente
a los titulares amparados en el articulo 34 LH con aquellos que hubieran obtenido una sen-
tencia firme estimatoria de su accién declarativa de un derecho histérico de propiedad.

5 Asi, para la STS de 14-12-09, en caso de rescate anticipado no hay que indemnizar el cien
por cien del valor de la concesion, ya que ese valor disminuye conforme se aproxima el mo-
mento de la extincion.

Y no es éste el tinico problema. En efecto, el deslinde no sélo sefiala la linea del demanio
maritimo-terrestre, sino ademas la de la ribera del mar. Esto tiene importancia a efectos de
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el justiprecio no siempre tiene que ser equivalente al valor real: basta
una relacién razonable y proporcionada, atendiendo a la importancia
de la causa expropiandi; aunque para algin autor, como CIERCO SEI-
RA®, esta jurisprudencia se refiere a casos excepcionales.

Pues bien, la Sala Tercera entiende que los deslindes del demanio
maritimo-terrestre pueden modificarse, siguiendo el procedimiento
previsto para su aprobacion y sin necesidad de revisién de oficio, no sélo
cuando se altere la configuracion de la costa o se produzca un cambio
legislativo; sino siempre que resulte necesario para ajustarlos a la rea-
lidad, aunque el desajuste se deba a un error previo de la Administra-
cién en la determinacién de la linea de deslinde.

Esto plantea problemas tanto en relacién con el derecho de pro-
piedad como en relacién a la seguridad del trafico inmobiliario, ga-
rantizada por el Registro. En efecto, puede que se apruebe un deslin-
de, que incluya unos terrenos y excluya otros. Sobre los terrenos
excluidos pueden tener lugar operaciones de trafico inmobiliario, am-
paradas en el Registro; ya que han quedado fuera del deslinde. El ad-
quirente confiara en que, salvo que cambie la normativa o se produz-
ca una modificacién fisica del litoral, esos terrenos seguiran siendo de
dominio privado. Pero puede que, mas tarde, se inicie un procedi-
miento para modificar la linea de deslinde, considerando que la previa
era erréonea por haber excluido del demanio terrenos merecedores de
esa calificacién; y finalmente se apruebe un nuevo deslinde que inclu-
ya esos terrenos antes excluidos. En estos casos, ademas de vulnerar-
se la seguridad del trafico, se socava la confianza legitima de quienes

la servidumbre de proteccién, donde los usos urbanisticos —sin perjuicio de lo establecido
enlaDT 3.*LCyenlaDT 1.* de la Ley 2/13— se hallan muy limitados. Asi, si se modifica la
linea de la ribera del mar, cambiara también la configuracion de servidumbre de proteccion;
de modo que terrenos que antes de la modificacién del deslinde podian ser edificables de
acuerdo con el planeamiento, ya no lo sean después. Esta situaciéon puede merecer com-
pensacién en determinados casos. Asi lo reconoce la STS de 28-12-12, si bien no en relacion
con un deslinde, sino con un planeamiento costero que reducia la edificabilidad. Sobre la ser-
vidumbre de proteccién y la DT 1.* de la Ley 2/13, M. CARLON Ruiz (2013), Disciplina urba-
nistica de las costas. Sus peculiaridades en la servidumbre de proteccién, Civitas, Madrid; asi
como (2015), «La servidumbre de proteccién de costas. Un estudio a la luz de la Ley 2/13 y
del nuevo Reglamento general de Costas», RAP, 196, pags. 137 ss.

6 C. CIERCO SEIRA (2015), «El premio de afeccién en la expropiacién forzosa», REDA,
168, pag. 136. Vid. asimismo G. DOMENECH PAscuAL (2012a), «Ni mas ni menos. Sobre el
principio de indemnidad y sus excepciones», REDA, 156, pags. 63 ss.; J. BARCELONA LLoP
(2011), «Privacion de la propiedad y expropiacién forzosa en el sistema del Convenio euro-
peo de derechos humanos», RAP, 185, pag. 74. La doctrina del TEDH ha cobrado mayor re-
lieve con la LO 7/15, que modifica el articulo 102-2 LJCA al establecer, como motivo de re-
visién de una sentencia, la existencia de un fallo condenatorio del TEDH en relacién con la
misma; siempre que la violacién, por su naturaleza y gravedad, entrafie efectos que persis-
tan y no puedan cesar de ningtin otro modo que no sea mediante esta revision, sin que la mis-
ma pueda perjudicar los derechos adquiridos de buena fe por terceras personas.
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se atuvieron a las inscripciones registrales y al previo deslinde, y ac-
tuaron conforme a ello. Aunque el problema ha perdido importancia
econdmica, dada la revalorizacién de las concesiones con la Ley 2/13,
sin embargo persiste: no es lo mismo transmitir al heredero la propie-
dad que una concesién, por largos que sean sus plazos; en el mercado,
tampoco vale igual la propiedad de una vivienda que una concesién
sobre ella.

Por supuesto, si los terrenos son demaniales finalmente tendran
que deslindarse como tales; pero es dudoso que pueda hacerse del
modo indicado por el TS. Una posible solucién seria revisar de oficio
el previo deslinde —que incurriria en causa de nulidad parcial de ple-
no derecho ex articulos 47-1-f) de la Ley 39/15 y 9 LC—y que, en el mis-
mo acto de declaracién de nulidad parcial, se determinaran las in-
demnizaciones procedentes, conforme al articulo 106-4 de la Ley 39/15.
Ello, al menos en cuanto el deslinde parcialmente declarado nulo haya
generado una situacién de confianza a cuyo amparo se hayan llevado
a cabo operaciones de trafico inmobiliario. Ademas, y aunque a nivel
doctrinal se ha sostenido lo contrario, de la LC y el RC se deduce a
sensu contrario que no es viable esa modificaciéon permanente de los des-
lindes; lo que tiene repercusiones sobre la aplicacién del articulo 1 del
Protocolo Adicional CEDH.

Abordaré en primer lugar los argumentos que emplea el TS. A con-
tinuacion, las relaciones entre deslinde y Registro. En tercer lugar, la
doctrina del TEDH sobre el derecho de propiedad y la seguridad del tra-
fico inmobiliario amparada en el Registro; y la incidencia de la con-
fianza legitima. Por dltimo, cual deberia ser el procedimiento de mo-
dificacion de los deslindes y el requisito de la antijuridicidad del dafio
para el reconocimiento de indemnizaciones.

El problema no se solventa contraponiendo un interés publico y
exigencia constitucional, la demanializacién de la costa, con el derecho
de propiedad; porque al otro lado de la balanza no sélo tenemos éste
—de rango constitucional—, sino ademas la seguridad del trafico in-
mobiliario y el buen funcionamiento del Registro, que constituyen
intereses puiblicos de primer orden.
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II. LA POSICION DE LA SALA TERCERA SOBRE LA POSIBILIDAD DE MODIFICA-
CION PERMANENTE DE LOS DESLINDES DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-
TERRESTRE

Como he indicado, para el TS los deslindes de la costa pueden mo-
dificarse, sin necesidad de revisién de oficio, no sélo si cambia la con-
figuracion del litoral o se produce una modificacién legislativa que
afecta a la determinacion del demanio maritimo-terrestre, sino también
cuando se constata que el deslinde aprobado no se ajusta a la LC o al
RC; tanto si ha incluido indebidamente en el demanio terrenos que ca-
recen de sus caracteristicas como en el caso contrario.

Asi, para el TS, no es precisa la revision de oficio del deslinde cuan-
do éste se revela erréneo, ya que se exige su permanente adaptacion a
la realidad fisica’. Entre otras, SSTS de 13y 27-9, 12-1 y 5-12-12:

«... La Administracién no estd vinculada por deslindes an-
teriores, pudiendo “redeslindar” nuevamente los terrenos
en orden a comprobar si los deslindes anteriores, que son
actos firmes, incluyen la totalidad de los terrenos que deben
formar parte del dominio piiblico maritimo terrestre...
como dijimos en la STS de 14-7-03 “el procedimiento de
deslinde... tiene como finalidad constatar y declarar que
un suelo retne las caracteristicas fisicas relacionadas en
los arts. 3, 4y 5..., sin que ello comporte la imposibilidad
de practicar ulteriores deslindes si el llevado a cabo resul-
ta incorrecto, incompleto o inexacto, aunque no haya cam-
biado la morfologia de los terrenos, ya que el dominio pii-
blico maritimo-terrestre viene configurado por hechos
naturales que el deslinde se limita a comprobar, por lo que
resulta innecesario usar el procedimiento de revision de los
actos administrativos... pues con el deslinde no se persigue
la revision de actos contrarios al ordenamiento juridico
sino la determinacion del dominio ptiblico maritimo-te-
rrestre a fin de constatar si efectivamente un terreno retine
o no las caracteristicas contempladas en los arts. 3, 4y 5 LC,
y ello cuantas veces fuese necesario, bien de oficio o a pe-

7 De la misma manera, el TS afirma que el deslinde no queda vinculado por el conteni-
do del informe preceptivo y vinculante emitido en relacién con el planeamiento urbanistico.
Asi, SSTS de 27-9 y 5-12-12,y 11 y 13-11-09.
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ticion de cualquier interesado, por lo que no cabe argiiir,
para impedir el deslinde, la existencia de otro practicado
anteriormente vy, si como al parecer sucedi6 en este caso,
el deslinde... no incluyé algunos suelos que reunian las ca-
racteristicas fisicas contempladas en el apartado b) del
art. 3.1.° de la vigente LC, no existe obstaculo legal algu-

no para practicar otro que, comprobando esa realidad, asi

lo declare...»8.

Las de 22-3-12, 13-9-13, 16-10-14 y 13-3-15, entre otras, reiteran esta
doctrina®. La de 13-12-12 afirma, invocando el antiguo articulo 12.6 de
la Ley:

«... Teniendo el deslinde un caracter declarativo y no
constitutivo y consistiendo, precisamente, en la opera-
cioén juridica por la cual se determina, en atencion a las
caracteristicas fisicas del terreno, si ha de quedar inclui-
do o no dentro del dominio publico utilizando los crite-
rios marcados por la LC, lo relevante seré si el nuevo des-
linde practicado se ajusta o no a los criterios y requisitos
legalmente establecidos».

8 «La existencia de un anterior deslinde no impide la realizacién de otro posterior, al
amparo de la vigente LC... lo que se justifica en no haberse incluido en aquél todos los bie-
nes demaniales definidos como dominio publico maritimo-terrestre... En este sentido, en la
STS de 15-3-12 —recogiendo lo declarado en la anterior STS de 21-2-06—, indicamos que
“Esta Sala del TS ha declarado, entre otras, en sus ss. de fechas 14-7-03, 22-7-03, 29-7-03 y
9-6-04 que, conforme a lo dispuesto en el art. 12.6 de la vigente LC, el procedimiento de des-
linde puede incoarse de oficio o a peticiéon de los interesados no sélo cuando por cualquier
causa, fisica o juridica, se haya alterado la configuraciéon del dominio publico maritimo-
terrestre, sino cuando aparezcan datos o circunstancias de los que se pueda deducir que el
deslinde realizado no refleja con exactitud las caracteristicas fisicas de los bienes, ya sea
para incluirlos en el dominio publico maritimo-terrestre o para excluirlos de él, sin gue para
ello se precise una previa declaracion de lesividad ni acudir al procedimiento de revisién de ofi-
cio... ya que el deslinde es un procedimiento especial para revisar de oficio o a instancia de
cualquier persona interesada la delimitacion del dominio piiblico maritimo-terrestre, y por ello
el art. 11 LC establece que “para la determinacién del dominio ptblico maritimo-terrestre se
practicaran por la Administracion del Estado los oportunos deslindes, ateniéndose a las ca-
racteristicas de los bienes que lo integran...» (STS de 27-9-12).

9 Esta afiade, citando la de 5-12-14: «1. La practica de un deslinde no vincula ni impide
la realizacién de otro deslinde distinto del mismo tramo de la costa, y no se precisa al efec-
to indicado promover la declaracion de lesividad o la revisién de oficio del deslinde practi-
cado con anterioridad. 2. No cabe oponerse a la prdctica de un nuevo deslinde si se alteran los
criterios legales delimitadores del deslinde; pero también incluso si no es ast; y si, como conse-
cuencia de las actuaciones practicadas, quedara igualmente acreditada la necesidad de ajustar
el deslinde a las caracteristicas fisicas de los bienes integrantes de la categoria del dominio pii-
blico maritimo terrestre. 3. En los supuestos expresados, la realizacién del nuevo deslinde no
constituye el ejercicio de una mera facultad, sino la satisfaccién de un deber legalmente es-
tablecido».
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La de 22-1-15 insiste en las mismas ideas!?. La de 5-12-14 niega
que el deslinde sea un «acto propio»!!; luego puede modificarse por otro
posterior si resulta incompleto o erréneo, aunque no hayan cambiado
las circunstancias.

Pero, ademas, muchos bienes poseen los caracteres de playa o de
zona maritimo-terrestre pero no de modo evidente; ya que para el TS
la urbanizacién de un terreno no le hace perder sin mas sus caracte-
risticas naturales!2. Ello es importante a efectos de la seguridad juridica

10 Esta sentencia resuelve un caso especial. Un Juzgado habia declarado propiedad pri-
vada algunos terrenos incluidos en un deslinde de 1990. Se obtuvo la ejecucién provisional;
aresultas de la cual se modificé la linea de deslinde en el sentido indicado por la misma. Pero
la Audiencia Provincial consider6 que el deslinde estaba sustantivamente bien practicado; por
lo que se dio audiencia al interesado y se dicté un acto ratificando la linea de deslinde de 1990.
El afectado recurri6, considerando que no se habia seguido el procedimiento debido —mo-
dificacion del deslinde, de acuerdo con su demanda—; pero sus pretensiones se desestima-
ron porque el deslinde intermedio se habia limitado a ejecutar provisionalmente una sentencia
luego revocada. La de 9-3-11 resuelve un incidente de ejecucion de una sentencia anulatoria
de un deslinde por falta de prueba; para el TS, esa anulacién judicial no es obstéaculo al nue-
vo deslinde, al no haberse determinado judicialmente la linea correcta del mismo.

11 La de 18-2-14 insiste: «En cuanto a la doctrina de los actos propios cabe citar la STS,
Sala 3.%, de 30-9-08 recaida también en un expediente de deslinde, que pone de relieve que la
circunstancia histérica del origen de los bienes (se alegaba que la titularidad de los terrenos
tuvo su origen en la desamortizacion y posterior venta por el Estado) no se presenta como un
obstaculo juridico para el desarrollo de la potestad de deslinde de los bienes de dominio pu-
blico, pues el contenido de dicha potestad... no se ve alterado por el titulo juridico, remoto o
actual del que traen causa los bienes deslindados, ya que lo determinante en el deslinde no es
tal origen juridico sino la concurrencia de las circunstancias facticas descritas con precision
en la LC». Y anade que la doctrina de los actos propios «exige y requiere que los mismos se
realicen con el fin de crear, modificar o extinguir algtin derecho, causando, estando y definiendo
la situacién juridica del mismo y debiendo ser concluyente y definitivo» (SSTS, entre otras mu-
chas, de 27-7 y 5-11-87, 15-6-89, 18-1 y 27-7-90, 31-1 y 30-10-95, asi como 13-6-00). Pues
bien... ello —esto es, la acreditacién de la intencionalidad de crear, modificar o extinguir al-
gun derecho— no acontece con el ejercicio que analizamos de la potestad de deslinde...».
Una cosa es que en virtud de la CE y la LC no se puedan considerar actos propios obstativos
las ventas previas de terrenos desamortizados; y otra que tampoco lo sea el deslinde.

12 La STS de 16-6-04, Civil, afirma, siguiendo la de 9-7-01, que pueden tener caracter de-
manial terrenos urbanos, si retinen los caracteres indicados en la LC. Para la de 27-9-12, Ter-
cera: «La circunstancia de que un suelo haya sido incorporado a un proceso urbanizador no
desnaturaliza su condicién geomorfolégica, estando contemplada en las DDTT de la propia
LC la compatibilidad del dominio publico maritimo-terrestre con la clasificacién como urbano
del suelo por haber sido urbanizado en ejecucién del planeamiento, de manera que la urba-
nizacién de un terreno no constituye un hecho excluyente de la definicién legal contenida en
los arts. 3.1 b LC y 3.1 b RC, por lo que si, como en este caso, se ha demostrado que consti-
tuye un importante dep6sito de arenas litorales, debe incluirse en el dominio publico...».
Pero si el terreno esta urbanizado puede haber perdido sus caracteristicas naturales.
Vid. asimismo las de 12-1 y 23-2-12. La de 19-4-12, Tercera —FJ aceptado de la sentencia re-
currida—, indica: «lo que importa en la regulacion legal no es el terreno tal como ha sido trans-
formado por obras o instalaciones sino tal como es por naturaleza, de manera que las ca-
racteristicas naturales son las que determinan su calificacién juridica y las que han de ser
tenidas en cuenta al trazar el deslinde»; vid. también STS de 21-6-05, citando los preceden-
tes anteriores siguientes: Ss. de 20-10-03, 30-12-03, 10 y 12-2-04, 2-3-04, 4-5-04, 5-5-04 y 11-
5-04. En todo caso, la regulacién del RD 876/14 en relacién con las dunas, articulos 3 y 4, pue-
de determinar la exclusion del dominio publico de muchos terrenos urbanizados sobre ellas.
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y la confianza legitima; ya que muchas veces no sera previsible la in-
clusién en un nuevo deslinde de terrenos excluidos del anterior.

ITIT. CRITICA PRELIMINAR A LOS ARGUMENTOS UTILIZADOS POR EL TS
1. Sobre el cardcter «declarativo» de los deslindes de costas

Para el TS, la clave estriba en el caracter «declarativo» del deslinde,
que debe limitarse a incluir los terrenos que, conforme a las normas le-
gales, poseen los caracteres del demanio maritimo-terrestre; y excluir
los restantes. Pero asi se incurre en una imprecisién: no es que el des-
linde sea por ello «declarativo», sino que es un acto reglado; aunque su
préactica exija aplicar conceptos juridicos indeterminados!3. Es decir, los
terrenos deben considerarse demaniales siempre que posean esos ca-
racteres; el deslinde se limita a constatar una realidad. La linea de des-
linde debe partir de un presupuesto factico —la configuracién de la
costa y caracteristicas naturales de los terrenos—; y el deslinde cons-
tituye la operacion técnica para su constatacion!4.

El TS utiliza, sin embargo, la expresién «el deslinde es declarativo»;
lo que va mas all4. El caracter declarativo significaria en puridad que,
aunque el terreno no se incluya en el deslinde por un error técnico,
pese a ello es demanio maritimo-terrestre. En suma, el caracter decla-

Critican esta jurisprudencia ALONSO Mas (2014: 476) y DESDENTADO DAROCA (2007: 105 ss.).
Esta autora entiende que una cosa es que existan algunas obras y edificaciones sin que el te-
rreno haya perdido sus caracteristicas naturales, como pasa con un edificio aislado en una
playa; y otra que esas caracteristicas se hayan perdido, al existir una urbanizacién o incluso
un pueblo entero sobre antiguas dunas, que ademas no eran demaniales antes de la Ley
22/88. Asi, afirma que si el terreno estda degradado y ha perdido antes de la LC sus caracte-
risticas, la LC no deberia aplicarse retroactivamente. En todo caso, la DA 3.* de la Ley 2/13
muchas veces evitara ese resultado. Ademas, la interpretacién de la autora es mas coheren-
te con la posicién del TS sobre el articulo 4-5 LC. Conforme a éste, salvo desafectacion, los
terrenos que hayan perdido sus caracteristicas naturales de playa, acantilado o zona mariti-
mo-terrestre siguen siendo demaniales; sin embargo, desde la STS de 5-11-10, se exige jus-
tificacion expresa y suficiente para que los terrenos sigan integrados en el demanio. Para la
STJUE Cascina, de 3-4-14, cuando se han perdido irreversiblemente los valores que justificaron
la declaracion de LIC, el Estado debe promover su desclasificacion; maxime si el terreno es
de un particular, ya que en tal caso la no desclasificacion podria lesionar el derecho de pro-
piedad.

13 Por otra parte, algunos de esos conceptos juridicos indeterminados no lo son tanto: mu-
chos vienen definidos en la Ley y el RC; con lo que la inicial indeterminacién queda sensi-
blemente aminorada.

14 Como afirma T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (2015), «La discrecionalidad técnica: un vie-
jo fantasma que se desvanece», RAP, 196, pags. 211 ss., es un contrasentido hablar de «dis-
crecionalidad técnica»: una operacién técnica, por esencia, no puede llevar consigo la
relativa libertad de actuaciéon que la discrecionalidad comporta. Puede verse asimismo
M.* J. ALoNSO Mas (1998), La solucion justa en las resoluciones administrativas, Tirant lo
Blanch, Valencia.
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rativo implicaria que el terreno es demanial aun si no se incluye for-
malmente en el deslinde; siempre que posea las caracteristicas indica-
das en la LC. Es decir, los terrenos no se convertirian en demaniales con
el deslinde, sino que ya lo eran con anterioridad; el deslinde no seria
«constitutivo». Posiblemente, ésta sea la clave de boveda de esta linea
jurisprudencial.

Pero esto no tiene en cuenta la eficacia juridico-real y registral de
los deslindes del demanio maritimo-terrestre. Estos, al igual que los del
dominio publico hidraulico y de las vias pecuarias, no sélo tienen efec-
tos posesorios, sino declaran la titularidad demanial del Estado!>. El ar-
ticulo 13 LC utiliza esta expresion. Pero el deslinde produce impor-
tantes modificaciones en la realidad juridica, al tener eficacia para
rectificar los asientos registrales. Asi, es dudoso que posea simple-
mente «eficacia declarativa»'6. Sélo con el deslinde se constata la con-
currencia de las caracteristicas fisicas del demanio maritimo-terrestre
en un terreno —SSTS de 2-6-10 y 28-5-08—; por ello, sélo desde ese mo-
mento podrd decirse que, efectivamente, el terreno se integra en el domi-
nio ptiblico; y ello hace cuestionable la afirmacion del cardcter «decla-
rativo» del deslinde. Pero la posibilidad, afirmada con reiteracién por
el TS, de que un deslinde pueda completarse con otro posterior, podria
tener sentido si el deslinde tuviera mera eficacia declarativa; lo que
resulta cuestionable!”.

15 La STS de 25-4-07, Civil, transcrita por STS de 22-1-15, Tercera, indica: «el deslinde con-
fiere, ademas de un titulo posesorio, un titulo de dominio sobre los bienes que, por revestir
las caracteristicas naturales del “demanio”, tal y como lo entiende el articulo 132 CE, quedan
incorporados en el dominio publico maritimo-terrestre, como se infiere de la lectura de los
arts. 13.1 LC de 1988 y 28.1 RC. Es mas, junto con esa eficacia declarativa, el deslinde produ-
ce efectos registrales pues, una vez aprobado, es titulo habil y suficiente para solicitar y obtener
la anotacién preventiva del dominio publico en la inscripcién de aquellos bienes incluidos en
el demanio, segtin el deslinde, y permite no sélo la constancia tabular del caracter demanial
de tales bienes, sino incluso la rectificacién de los asientos contradictorios a dicho caracter
y condicioén, y a la titularidad publica que es inherente a ellos (art. 13.2 LCy 29.1 RC)».

16 Asi, F. J. SOSPEDRA NAvVAS (2005), «La impugnacion jurisdiccional del deslinde de bie-
nes publicos», Revista La Ley, num. 12, junio 2005, entiende que el deslinde de costas es
constitutivo; frente a los regulados en la Ley 33/03, que poseen eficacia declarativa. No obs-
tante, DESDENTADO DAROCA (2007: 81 ss.) concluye que el deslinde de la costa es declarativo;
al menos, cuando se limitan a constatar que el terreno posee indubitadamente las caracte-
risticas propias del dominio pablico maritimo-terrestre. Sin embargo, matiza esta idea cuan-
do se trata de bienes del dominio publico maritimo-terrestre de tipo artificial; o cuando los
limites del bien demanial resultan imprecisos, como pasa con las dunas. En estos casos, en-
tiende defendible que el deslinde sea constitutivo. Vid. asimismo M. DEL P. RODRIGUEZ GON-
ZALEZ (1999), El dominio piiblico maritimo terrestre: titularidad vy sistemas de proteccién, Mar-
cial Pons, Madrid, pags. 285 ss. Para HORGUE BAENA (1995: 318), el deslinde tiene caracter
declarativo, ya que se limita a constatar que los bienes poseen las caracteristicas propias del
dominio publico maritimo-terrestre de acuerdo con la norma.

17 También GONZALEZ-VARAS IBANEZ (1995: 64) entiende que el deslinde de costas es cons-
titutivo y atribuye la titularidad demanial al Estado. Entre los civilistas, para MEco TEBAR
(1998: 65 ss.) el deslinde es declarativo, no constitutivo; afirma que su eficacia estriba en de-
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2. Contenido y efectos del deslinde de costas

Durante mucho tiempo, el TS sostuvo que el procedimiento de des-
linde de costas no caducaba; al entender que no concluia con un acto
de gravamen'8. Subyacia a ello el argumento antes indicado: el deslin-
de se limitaria a incluir o excluir unos bienes del demanio maritimo-
terrestre, bajo la sola consideracion de sus caracteristicas fisicas le-
galmente determinadas.

La Ley 53/02 aclaré, sin embargo, que este procedimiento, si se ini-
cia de oficio, caduca por el transcurso del plazo para resolver y notifi-
car. En efecto, estos deslindes pueden producir efectos desfavorables:
terrenos hasta entonces propiedad privada pasan al dominio publico.
Que un acto administrativo que rectifica inscripciones registrales a favor
de particulares y por el que se instrumenta una expropiacion no sea un
acto de gravamen o no produzca efectos desfavorables es un contrasen-
tido. De hecho, la STS de 26-5-10, como hemos visto, afirma que el ex-
pediente iniciado tras la Ley 4/99 y que no se notifica en plazo caduca,
ya que puede producir un efecto desfavorable o de gravamen; lo mis-
mo la de 25-3-15.

Que el deslinde produzca un efecto potencialmente de gravamen
es claro si atendemos al articulo 12-4-c) LC: incoado el expediente, el
Registrador tomara nota marginal que indique que los terrenos que-
dan a resultas del deslinde en tramitacién y que a consecuencia del

marcar los lindes y no en atribuir la titularidad demanial. E. GARCiA DE ENTERRIA (2006),
«Inscripcion registral y facultades de recuperacién posesoria por la Administracién», REDA,
129, pag. 132, entendia que el deslinde de la costa es declarativo, dado el caracter natural de
estos espacios demaniales; por lo que también consideraba justificada la regulacion del ar-
ticulo 13 LC.

De hecho, si hasta la STS de 26-5-10 se afirmaba que no caducaban los expedientes ini-
ciados antes de la Ley 53/02 porque no se producia un efecto limitativo de derechos, sino la
mera declaracién de que la finca retine los caracteres fisicos indicados en la LC —STS de 30-
12-03, entre otras—, desde esa sentencia se entiende que los incoados tras la Ley 4/99 si ca-
ducan, por tener efectos desfavorables.

18 Nos lo recuerda la SAN de 31-5-10, entre otras, confirmada por STS de 18-2-14: «La re-
ciente STS, Sala 3.%, de 18-2-09, recaida en un supuesto similar al presente, sefiala: “con an-
terioridad a la Ley 53/02... la interpretacién del ordenamiento juridico relativo al demanio
maritimo-terrestre y a la caducidad de los procedimientos administrativos de deslinde era la
sostenida por la jurisprudencia de esta Sala Tercera del TS, recogida, entre otras, en nuestras
Sentencias de fechas 2-6-04, 19-7-05, 20-7-05, 27-7-05, 28-7-05 y 4-1-07...

En las aludidas Sentencias, esta Sala declar6 que ni la Ley ni el RC (con anterioridad a
la aludida adicion introducida en el articulo 12.1 por la Ley 53/02) tenian establecido un
plazo maximo para dictar resolucion, sin que pueda aplicarse el supletorio de tres meses, que
establecia el articulo 42.2 de la referida Ley 30/92, cuando los procedimientos fueron iniciados
de oficio y no a solicitud de los interesados, sin que, ademds, pueda calificarse este procedimiento
de limitador o restrictivo de derechos, pues el deslinde tiene como finalidad la proteccién del in-
terés general en declarar o constatar el dominio ptiblico maritimo terrestre definido por la Ley...».
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mismo podran incluirse en el demanio; el articulo 21-2 RC afiade que
Costas puede instar anotaciéon preventiva si se trata de fincas no ins-
critas. Pero ello implica, a sensu contrario, la generacion de una legiti-
ma expectativa de que los terrenos no incluidos en el deslinde carecen de
los caracteres del demanio, lo que es de especial importancia en el caso del
tercer adquirente amparado en la fe ptiblica registral. Para las SSTS de 30-
12-03, 12-11, 31-12-04, 20-7-05 y 23-10-09, el deslinde puede también
producir un efecto favorable a los ciudadanos; lo que conectan con la
seguridad juridica. La de 31-12-03 dice lo mismo, y recoge el fundamen-
to de la Sala de instancia relativo a que el deslinde produce efectos favo-
rables en cuanto excluye determinados bienes; si bien, pese a ello, afir-
ma el TS que cabe sin problema la modificacién del previo deslinde.

Es decir, a sensu contrario, si un deslinde excluye del demanio unos
terrenos, produce una apariencia juridica favorable para su titular. Ade-
mas, si los terrenos se habian incluido en un deslinde anterior y el nue-
vo los excluye, se altera la situacion de los terrenos en beneficio del an-
tiguo titular; pensemos que aquéllos se hubieran incluido por error en
el deslinde previo. Pero si ese segundo deslinde produce efectos favo-
rables en el titular de los bienes, ¢no sera precisa la revisién de oficio
para eliminar esos efectos, con caracter previo al tercer deslinde que los
incluya?!®.

Dejando aparte este supuesto, desde el momento en que el deslin-
de deja fuera unos bienes por entender que no poseen los caracteres del
demanio maritimo-terrestre, produce la legitima expectativa de que
los bienes no son demaniales; aunque formalmente no altere el status
inicial respecto de su titularidad. Aunque el acuerdo de incoacién no hu-
biera incluido esos terrenos, se deslinda un determinado tramo de cos-
ta; luego, practicado el deslinde, ese tramo queda ya deslindado, y se su-
pone que lo que queda fuera del deslinde no debe incluirse en el
mismo?°.

Es decir, si el deslinde posee eficacia constitutiva respecto de los te-
rrenos que incluye como demaniales, al menos declara que no lo son los
excluidos. Si puede considerarse el deslinde como acto declarativo en

19 Tema distinto es la revisién de oficio de un deslinde a solicitud del interesado afecta-
do negativamente por el mismo. Puede verse STS de 25-3-15.

20 Ello, con independencia de que la previsién de la Ley 2/13 conforme a la cual los te-
rrenos interiores a los paseos maritimos construidos o autorizados por el Estado en el perio-
do que media entre la entrada en vigor de la Ley 22/88 y la Ley 2/13, quedan excluidos de la
ribera del mar, implicara un importante coto a esta jurisprudencia. En efecto, dichos terre-
nos, por mucho que se hallen configurados en el subsuelo por arena o dunas, ya no pueden
ser deslindados como ribera del mar; lo hubieran sido o no con anterioridad. Vid. ALoNSO MAsS
(2014: 491 ss.)
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algtin aspecto, lo es en relacién con los terrenos excluidos?!. Pero esto
no significa que dicho acto pueda ser desconocido sin mas por la Ad-
ministracién?2. El deslinde, al dejar fuera un terreno, puede producir
situaciones amparadas por la confianza legitima.

Por supuesto, si los terrenos excluidos del deslinde poseen las ca-
racteristicas propias del demanio maritimo-terrestre, finalmente de-
beran incluirse en el mismo mediante un deslinde posterior. Pero ello
no implica que pueda desconocerse sin mas la situacién de confianza
generada por el deslinde previo que excluy6 los terrenos. Afirmar que
no se infringe la confianza protegible porque el deslinde puede com-
pletarse con otro posterior incurre en una peticién de principio; ademas,
asi se desconoce que una actuacién conforme a Derecho en su conte-
nido puede vulnerar la legitima confianza. El TS sefiala que la infrac-
cién de la legitima confianza, si el acto es reglado y manifestacion de
una potestad de ejercicio debido, no anulari el acto; pero si dara lugar
a indemnizacién?3. En nuestro caso, aunque por hipétesis se sostenga
la posibilidad de modificar un deslinde para incluir terrenos en principio
excluidos, eso no significa que la confianza legitima no se lesione: hay
una actuacion previa de los poderes publicos, derivada de un acto que
pone fin a un procedimiento, de la que se deduce la apariencia de que
los terrenos no son demaniales; lo que puede dar lugar a inversiones y
operaciones de trafico inmobiliario. No puede mantenerse una espada
de Damocles que amenace permanentemente la seguridad del trafico in-
mobiliario, negando ademas el derecho a indemnizacién, partiendo
de que el deslinde nunca es definitivo; ya que ello implica sacrificar
de modo absoluto la seguridad juridica y la confianza legitima, por
cuanto el caracter demanial de un terreno normalmente no es eviden-

21 En todo caso, la posicién del TS es la contraria. Asi, STS de 18-12-13: «esto ni viola la
seguridad juridica del articulo 9.3 CE (porque este principio no puede asegurar la inmuta-
bilidad de los deslindes) ni infringe el art. 106 de la LRJPA, que regula la revisién de oficio
de los actos administrativos (porque un deslinde administrativo declara que ciertos bienes son
de dominio publico, pero no es un acto declarativo de derechos para los propietarios de las fin-
cas colindantes, en el sentido de que declare formalmente que esas fincas no son dominio pii-
blico ) ».

22 Las licencias urbanisticas, por ejemplo, durante mucho tiempo se han considerado ac-
tos declarativos; pero para su eliminacién o bien hay que acudir a la revisién de oficio o al
procedimiento de lesividad, o bien a su revocacién con indemnizacién en caso de cambio de
planeamiento.

23 Afirma la SAN de 30-3-15: «declara la STS de 10-9-12, y reitera la STS de 30-10-12, “la
plena satisfaccion de la pretension desatendida no puede obtenerse en aquellos supuestos en
los que esta excluido el ejercicio de la potestad discrecional de la Administracién y someti-
da su decision al cumplimiento de determinados requisitos legales, cuya carencia ha de im-
pedir acceder a lo solicitado. En estos supuestos el quebrantamiento del principio de confian-
za legitima tan solo podrd llevar consigo la posibilidad de ejercitar una accién de responsabilidad
patrimonial por los perjuicios ocasionados al administrado como consecuencia del mismo».
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te a simple vista. No debe confundirse la necesaria inclusién de deter-
minado terreno en el demanio con la ausencia del deber de indemnizar.

3. La doctrina de los actos propios

El TS considera que ni es acto propio la enajenacién de los terrenos
por el Estado al amparo de la legislaciéon desamortizadora; ni los in-
formes preceptivos y vinculantes del articulo 117 LC —STS de 18-12-
13, por ejemplo—; y ni tan siquiera el acto de deslinde. Sin embargo,
este ultimo si posee los caracteres de los actos propios.

En efecto, la STS de 15-12-05 sefiala, invocando la de 13-6-00
(Civil):

«No resulta aplicable al caso la doctrina de los actos
propios, que exige y requiere que los mismos se realicen
con el fin de crear, modificar o extinguir algiin derecho,
causando, estando y definiendo la situacién juridica del
mismo y debiendo ser concluyente y definitivo —ss., en-
tre otras muchas, de 27-7 y 5-11-87, 15-6-89, 18-1y 27-7-
90, 31-1 y 30-10-95—», pues «no pueden reputarse como
actos propios los que no dan lugar a derechos y obliga-
ciones —ss. de 9-2-62, 16-6 y 5-10-84, 23-6, 25-9 y 5-10-87,
25-1 y 4 y 10-5-89, 20-2-90 y 10-6-94, entre otras...—y
requiere que los hechos tengan una significacién y efi-
cacia juridica contraria a la accion ejercida —sentencia de
6-4-62— lo que aqui no ocurre, precisando tener efica-
cia juridica bastante a producir una situacién de dere-
cho contraria a la sostenida por quien lo realice —ss. de
4-7-62, 5-3, 14-5 y 27-11-91, 9-10-93 y 17-12-94—», ya
que «han de tratarse de actos que por su trascendencia o
por crear convencion causen estado, no pudiendo ser al-
terada unilateralmente la relacion juridica por ellos crea-
da y han de ser hechos de inequivoca significacién —ss.
de 7-10-32, 27-11 y 20-12-52, 30-1-63 y numerosas pos-
teriores—». «En definitiva —concluye la STS—, el acto
propio contra el que no puede ir validamente aquel que
lo realiza es el llevado a efecto con animo de producir
una consecuencia juridica, pero han de ser “los trascen-
dentales” de los que no cabe regresar contradiciéndose
por vincular a quien los realiza a un estado o situacién ju-
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ridica que por su proyecciéon mas alla del ambito unila-
teral es inalterable —ss. de 11-10-66 y 12-4-93—».

La STS (también Sala 1.%) de 21-12-01 afiade que «vie-
ne a ser del todo necesario que el acto se presente como
solemne, preciso, claro, determinante y perfectamente
delimitado, no ambiguo ni inconcreto —ss. de 22-9 y 10-
10-88 y 4-6-92—».

Por otra parte, esta Sala —STS 4-6-92— ha exigido
que «los denominados actos propios vinculantes causen
estado definiendo inalterablemente la situacion juridica de
su autor, o que vayan encaminados a crear, modificar o ex-
tinguir algtin derecho opuesto a si mismo (ss., entre otras,
de 22-6 y 5-10-87, 15-6-89, 18-1 y 22-7-90). Ademas, el
acto ha de ser solemne, expreso, no ambiguo y perfecta-
mente delimitado, definiendo de forma inequivoca la si-
tuacioén del que lo realiza (STS de 22-9 y 10-10-88)».

Algunas de estas afirmaciones son redundantes; por ejemplo, que la
relacion juridica creada por el acto no pueda alterarse unilateralmen-
te es consecuencia del acto propio; mas que una nota que lo defina. Que
el acto sea concluyente, determinante y no ambiguo depende de su
contenido; pero la demarcacién de la linea de deslinde no debe adole-
cer de ambigiiedad. Por lo demas, el deslinde es un acto definitivo; no
de tramite.

El problema podria plantearse en relacion con la exigencia, afir-
mada por esta sentencia, de que el acto propio cree, modifique o extinga
derechos o situaciones juridicas; ya que el deslinde altera la situacion
de los terrenos que se incluyen, pero normalmente no la de los colin-
dantes. Sin embargo, no sélo se consideran por el TS actos propios los
que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas, sino también los
que definan inalterablemente una situaciéon?*. Es decir, también pue-
den ser actos propios los que se limitan a constatar una situacién ju-
ridica?>.

De hecho, para la STS de 28-12-12, la doctrina de los actos propios
se liga a los principios de buena fe y proteccion de la confianza; ello es

24 Para GONZALEZ-VARAS IBANEZ (1995: 27), el deslinde de costas es constitutivo y no pro-
visional. Para J. R. CALERO RODRIGUEZ (1995), Régimen juridico de las costas espaiiolas, Aran-
zadi, Pamplona, pags. 396 ss., al deslinde no le es aplicable la doctrina del acto propio por-
que ello implicaria cristalizar las dependencias demaniales; pero parece referirse a que el
previo deslinde no es oponible a los cambios normativos.

25 Pensemos en la inscripcién del nacimiento en el Registro Civil; obviamente, esa ins-
cripcién ni crea la persona fisicamente, ni le otorga la personalidad, pero nadie duda que di-
cha inscripcién retne los caracteres de un acto propio.
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importante porque, como hemos visto, la exclusiéon de unos terrenos del
deslinde genera la apariencia juridica de que no forman parte del de-
manio?®.

Es cierto que esta sentencia afiade que la doctrina de los actos pro-
pios no puede amparar situaciones contrarias al Ordenamiento. Sin
embargo, ambas se refieren a casos distintos al que nos ocupa. En el re-
suelto por la de 15-12-05, lo invocado como acto propio era una licen-
cia previa aducida como obstéculo a la aprobacion de un plan general.
El TS reconoce que la licencia era un acto propio; pero no impedia la
aprobacién del plan que modificaba el régimen del terreno. En la se-
gunda, el invocado como acto propio no era tal: justamente, afirmaba
que el cambio en el planeamiento impedia aplicar la normativa ante-
rior; es mas, finalmente se reconocié una indemnizacién. Es decir, en
ambos casos se trataba de la modificacién de una situacion juridica pre-
via mediante la potestad de planificacién; lo que nada tiene que ver
con la modificacién de un acto administrativo en perjuicio del afecta-
do por otro posterior de igual indole?’. Ademas, 1o se trata de que el acto
propio ilegal se deba mantener, sino que para eliminarlo habrd de se-
guirse el cauce procedimental adecuado y en su caso indemnizar.

En resumen: el deslinde de costas es un acto definitivo; y la doctri-
na de los actos propios, si bien no puede justificar la pervivencia de si-
tuaciones contrarias a Derecho, si exige que dichas situaciones sean eli-
minadas por el cauce procedimental adecuado.

26 «Tal doctrina, surgida originariamente en el ambito del derecho privado, significa la
vinculacién del autor de una declaracion de voluntad al sentido objetivo de la misma y la im-
posibilidad de adoptar después un comportamiento contradictorio, estando la misma doctrina
estrechamente ligada al principio de buena fe y de proteccion de la confianza legitima, po-
sitivizados en el articulo 3.1 LRJPA, y que ha sido acogido igualmente por la jurisprudencia
del TS (SSTS de 1-2-90; 13-2 y 4-6-92; 28-7-97, asi como, de la Sala Primera SSTS de 13-
6-00 y 21-12-01, todas las en ellas citas); en consecuencia tal doctrina supone que la actua-
cién de las Administraciones Publicas no puede ser alterada arbitrariamente.

En concreto, en la STS de esta Sala de 26-2-01, dijimos que “Tanto la doctrina del TC como
la Jurisprudencia de este Alto Tribunal (STS de 1-2-99) considera que el principio de buena
fe protege la confianza que fundadamente se puede haber depositado en el comportamien-
to ajeno e impone el deber de coherencia en el comportamiento propio. Lo que es tanto
como decir que dicho principio implica la exigencia de un deber de comportamiento que con-
siste en la necesidad de observar de cara al futuro la conducta que los actos anteriores ha-
cian prever y aceptar las consecuencias vinculantes que se desprenden de los propios actos,
constituyendo un supuesto de lesién a la confianza legitima de las partes “venire contra fac-
tum propium”».

27 Y en la de 23-11-11, relativa al deslinde de una via pecuaria, tampoco se acepté la
existencia de un acto propio —previas expropiaciones de los terrenos luego deslindados— por-
que al tiempo de la expropiacién era el Estado y no la Comunidad Auténoma el titular de la
via pecuaria; aunque se afiade como refuerzo que la expropiacion se llevé a cabo con los ti-
tulares registrales y en aquel momento las vias pecuarias no constaban en el Registro.
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4. La discutible base legal de la «complementacion» de los deslindes
que adolecen de errores técnicos

Los argumentos anteriores serian suficientes para rebatir la posicion
del TS, que considera viable la modificaciéon de los deslindes; tanto
para excluir terrenos del dominio publico como para incluir otros.
Pues bien, lo anterior se refuerza si se tienen en cuenta los datos nor-
mativos ofrecidos por la LC y el RC?8. De ambos se deduce que no es via-
ble modificar un deslinde si no se han alterado las circunstancias fac-
ticas ni las normas aplicables?®. Ademas, como veremos, la doctrina del
TS no se adectia a los principios de seguridad juridica y confianza le-
gitima. El punto de partida estriba en que a través del deslinde de cos-
tas se materializa una expropiacién, donde ademas la indemnizacién
no equivale al valor de lo expropiado.

En efecto, a mi juicio, de la LC se desprende que los deslindes del
demanio maritimo-terrestre s6lo pueden modificarse ante cambios en
la realidad fisica o modificaciones normativas. Esta idea subyacia al de-
rogado articulo 12-6, tan invocado por el TS?; y se reitera en la Ley 2/13.
El articulo 13 bis-1 LC, afiadido por ésta, sefiala que los deslindes se re-
visardn cuando se altere la configuracion del demanio; asimismo, articulo
27-1 RC, que concreta en qué casos podemos revisar el deslinde3!.

28 Vid. MENENDEZ REXACH (2014: 40); para quien la Ley 2/13 deberfa haber sido mas ex-
plicita en cuanto a los bienes inscribibles, ya que remite a la LPAP y ésta alude a los bienes
demaniales susceptibles de inscripcion, articulo 36. Vid. también GARcfA PEREZ y SANZ LARRUGA
(2014: 85 ss.).

29 En cualquier caso, no es ésta la tinica interpretacién posible. Asi, para HORGUE BAENA,
«El deslinde administrativo de los bienes del dominio ptblico maritimo-terrestre y de los bie-
nes colindantes», en El Derecho de costas en Esparia (2010: 405), cuando se produce un cam-
bio normativo o en la configuracion de la costa, es obligatorio proceder al deslinde o a su mo-
dificacién; pero, partiendo de que el deslinde posee caracter declarativo, afiade (2010: 420)
que la Administracién no queda vinculada por el deslinde previo. No obstante, si el deslinde
pretende adecuar la realidad fisica a lo determinado en las normas, siempre que se produz-
ca un desajuste el mismo deberia ser obligatorio; y no sé6lo en los casos apuntados.

30 El precepto indicaba: «Cuando por cualquier causa se altere la configuracion del domi-
nio publico maritimo-terrestre, se incoara expediente de deslinde o de modificacion del exis-
tente, con los efectos previstos en los apartados anteriores». A sensu contrario, no permitia
modificar el deslinde sin dicho cambio en la configuracién del dominio puiblico maritimo-
terrestre.

31 «a) Los deslindes de zona maritimo-terrestre vigentes se revisaran en caso de que,
aplicando los criterios indicados en el art. 4.a) de este reglamento, con datos obtenidos a par-
tir de la entrada en vigor del presente reglamento, la linea de la zona maritimo-terrestre re-
sultante quede ubicada tierra adentro de la vigente, pasando los terrenos inundados a formar
parte del dominio ptblico maritimo-terrestre. b) Igualmente se revisaran los deslindes de zona
maritimo-terrestre vigentes, desplazando dicho limite hacia el mar, si se demuestra que un
temporal, con periodo de retorno de 50 afios, no alcanza el limite fijado en dicho deslinde Para
dicho célculo no se tendran en cuenta las obras que hayan podido realizarse para disminuir
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Esto supone que, cuando se altere la realidad fisica, imperativa-
mente ha de practicarse el deslinde; pero también que sélo en este
caso, o en el de modificaciones normativas que afecten a la determi-
nacién del demanio maritimo-terrestre, podra revisarse el deslinde pre-
vio. La ley no permite activar la potestad de deslinde bajo otra cir-
cunstancia. Las potestades administrativas con efecto de gravamen,
como el deslinde de costas, sélo pueden ejercitarse cuando una norma
legal habilitante lo permita; en este caso, la norma habilitante es clara
en cuanto al presupuesto que legitima el ejercicio de la potestad de
deslinde.

El articulo 13 bis-1 se complementa con la DT 1-3 y la 1-4. Esta or-
dena la practica del deslinde de los tramos de costa no deslindados
conforme a la Ley 28/69 o donde el deslinde estuviera incompleto de
acuerdo con ella; esto es, donde no hubiera incluido la totalidad de los
terrenos demaniales conforme a su articulo 1 —por ejemplo, por haber
reconocido la Administracién enclaves histéricos de propiedad priva-
da3?—. Y la DT 1-4 alude a los casos en que el deslinde estuviera com-
pleto conforme a la Ley 28/69; pero hubiera que practicar otro para
adaptarlo a la Ley 22/88. Asimismo, diversas previsiones de la Ley 2/13
exigen revisar los deslindes para adaptarlos a ella.

En suma, la LC sé6lo habilita el ejercicio de la potestad de deslinde en
clertas circunstancias: modificacién fisica del litoral; cambio normati-
vo; o los casos de la DT 1-3 —que incluye la ausencia de deslinde—. De
hecho, la STS de 14-7-03, en que se basan las demés, aunque argumenta
en abstracto la posibilidad de modificacién permanente del deslinde, sin
embargo se referia a un caso en que el deslinde previo, luego comple-
mentado con otro, era anterior a la Ley 22/88; asi que ese deslinde st te-
nia apoyo en la DT 1.33. Y la de 18-12-13 afirma acertadamente:

el alcance del oleaje. ¢) En los supuestos de incorporacién de terrenos previstos en los apar-
tados 7 y 8 del art. 5 de este reglamento y en los de desafectacion recogidos en el art. 38 de
este reglamento, no sera necesario tramitar un nuevo deslinde, sino que ser4 suficiente con
rectificar el deslinde existente con informacién publica y solicitud de informes al Ayuntamiento
y la comunidad auténoma, de forma que se adapte la linea definitoria del dominio puiblico
maritimo-terrestre al resultado de tales mutaciones demaniales».

32 Vid. DESDENTADO DAROCA (2007: 72).

33 Tras afirmar que estamos ante un acto declarativo y de mera constatacién de que con-
curren ciertas caracteristicas en los terrenos deslindados, afiade que por ello el deslinde pue-
de rectificarse cuando sea incompleto, incorrecto o inexacto, aunque no haya cambiado fi-
sicamente la costa; asi que la revisién de oficio es innecesaria «pues con el deslinde no se
persigue la revisién de actos contrarios al ordenamiento juridico sino la determinacién del
dominio publico maritimo-terrestre a fin de constatar si efectivamente un terreno retine o no
las caracteristicas contempladas en los arts. 3,4y 5 LC, y ello cuantas veces fuese necesario,
bien de oficio o a peticién de cualquier interesado, por lo que no cabe argiiir, para impedir
el deslinde, la existencia de otro practicado anteriormente v, si, como al parecer sucedié en este
caso, el deslinde aprobado por OM de 5-11-74 no incluyé algunos suelos que reunian las ca-
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«En la STS de 18-2-04, entre otras muchas, hemos ex-
puesto que “aunque no hayan cambiado las caracteristi-
cas de los bienes puede ser necesaria la practica de un
nuevo deslinde si cambia la normativa aplicable, como es
el caso, ya que la LC 22/88 varia la definicion y niimero de
estas pertenencias de dominio puiblico maritimo terrestre.
Y asi viene a prescribirlo la DT 1-4, 1.C, al hablar de “prac-
ticar un nuevo deslinde para adecuarlo a las caracteris-
ticas establecidas en aquélla para los distintos bienes”...».

Lo dicho se refuerza si se considera que la LC exige aplicar la con-
cesiéon compensatoria en los casos de la DT 1.* —cambios normati-
vos— pero también, de forma explicita, a partir de la Ley 2/13, cuando
un cambio fisico en la costa exija aprobar un deslinde. Es decir, justa-
mente refiere la concesién compensatoria a los dos casos en que se
prevé la practica del deslinde3*.

En suma: de la LC se infiere que el presupuesto que legitima el ejercicio
de la potestad de deslinde es: la ausencia de previo deslinde; o cambios nor-
mativos; o la modificacion fisica de la costa. De ningiin modo se deduce
de ella que un deslinde pueda tener por objeto complementar otro anterior
técnicamente equivocado®.

Lo anterior no sé6lo pone de relieve la discutible adecuacion de la
doctrina del TS a la normativa aplicable: si es asi, en estos casos la

racteristicas fisicas contempladas en el apartado b) del art. 3.1.° de la vigente LC, no existe obs-
tdaculo legal alguno para practicar otro que, comprobando esa realidad, ast lo declare, con lo que
ni la Administracion del Estado ni la Sala de instancia, al confirmar la decision de aquélla,
han conculcado lo establecido en los arts. 3.1y 12.6 LC...». Aunque la sentencia realiza afir-
maciones abstractas y generales, el supuesto era incardinable en la DT 1-4 LC.

En otra de la misma fecha y dictada en el mismo sentido no se indica la fecha del deslinde
previo; pero se supone que asimismo era anterior a la LC, ya que el contencioso frente al pri-
mer deslinde data de 1991. En la tercera de esa fecha, el deslinde previo era anterior a la LC,
ya que se invocaba por la Administracién la DT 1-3.

3 Ya antes de la Ley 2/13, SosPEDRA NAvAs (2004: 277 ss.) entendia en tal supuesto apli-
cable la DT 1-4 LC —vid. también GONZALEZ SALINAS (2000: 287 ss.)—. Pese a ello, afirmaba
que en este caso, al preexistir un pleno derecho de dominio, la concesién puede ser insufi-
ciente. Para J. LEGUINA VILLA y E. DESDENTADO DAROCA (2005), «El régimen juridico de los te-
rrenos ganados al mar y la preservaciéon del demanio costero», RAP, 167, pags. 30 ss., no
procederia en tal caso indemnizar porque la privacién de la propiedad se debe a causas na-
turales, salvo si las nuevas caracteristicas no hubieran determinado la demanialidad conforme
a la Ley 28/69 y si conforme a la LC; en cuyo supuesto afirman que se trata de una expro-
piacién normativa, compensable conforme a la DT 1-4.

35 Preceptos tan genéricos como el articulo 11-1 LC y el 14-1 RC no pueden amparar di-
cha conclusién. El primero indica: «Para la determinacién del dominio ptblico maritimo-te-
rrestre se practicaran por la Administracién del Estado los oportunos deslindes, ateniéndo-
se a las caracteristicas de los bienes que lo integran conforme a lo dispuesto en los arts. 3, 4
y 5 de la presente Ley». Para que una prevision tan genérica permitiera revisar cualquier
deslinde para complementarlo, se deberia haber establecido expresamente; considerando la
eficacia juridico-real de esos deslindes.
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conversion de la propiedad en concesién constituirda una expropiacién
ilegal al no haberse seguido el procedimiento debido; y en caso de ex-
propiacion ilegal, el TEDH exige indemnizacién integral y no sélo pro-
porcionada. Otra cosa seria que se modificara la LC para permitir la re-
vision del deslinde en caso de error técnico; pero en tal caso deberia
establecerse la indemnizacién adicional por lesién de la confianza le-
gitima, cuando proceda, en el acto mismo de modificacién del deslin-
de. Después volveré sobre ello; en cualquier caso, el tema no esta cerrado
ni siquiera a nivel doctrinal, como veiamos.

5. El procedimiento de revision del previo deslinde que resulta incom-
pleto como consecuencia de un error técnico de la Administracion

Frente a todo lo anterior, no se puede argumentar que el deslinde no
sirve para anular actos administrativos contrarios al Ordenamiento.
Por supuesto, ésta no es la finalidad del deslinde. Pero, precisamente,
el Ordenamiento configura procedimientos especiales para la elimi-
nacién de actos administrativos ilegales, entre los que no se encuentra
el procedimiento de deslinde.

Asi, hay que plantear si es precisa la revision de oficio. No se pue-
de argumentar frente a ello que el deslinde sea —como cualquier po-
testad administrativa— un poder-deber, o que constituya un acto re-
glado; porque precisamente la revisién de oficio —o el procedimiento
de lesividad, en su caso— sirve para eliminar las manifestaciones an-
tijuridicas del ejercicio de las distintas potestades administrativas.
Y, por supuesto, estos procedimientos de revisién sirven tanto frente
a actos con elementos discrecionales como ante actos completamen-
te reglados.

Lo que quiere decir el TS es que si el deslinde es ilegal por defecto
—por no haber incluido terrenos que poseen las caracteristicas fisicas
propias del demanio maritimo-terrestre—, como es obligada su inclu-
sién, el nuevo deslinde no haria sino completar el anterior; y como
ademas esa inclusion resulta obligada, seria intitil la revisién de oficio.
El TS considera que el deslinde, que es un procedimiento técnico en el
que intervienen los afectados, posee suficientes garantias. Quiza in-
cluso entienda que en el procedimiento de revision de oficio puede ser
dificil articular los requisitos técnicos del deslinde.

No obstante, estas consideraciones son insuficientes. En cuanto a
la articulacién técnica de los procedimientos, mediante la revision de
oficio se declararia la nulidad parcial del previo deslinde en cuanto no
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incluy6 esos terrenos hasta entonces propiedad privada; y esa decla-
racién serviria de presupuesto legitimador del deslinde posterior. Y el
hecho de que sea un poder-deber practicar el deslinde y ademas un
acto reglado, en el sentido de que es obligatoria la inclusién de todos
los terrenos con determinadas caracteristicas, no obsta a la necesidad
de revisién de oficio: También es un deber de la Administraciéon no
dictar actos ilegales; y, sin embargo, si dicta un acto ilegal pero favorable
al interesado, no puede sin mas revocarlo, sino debe acudir a la revisién
de oficio o a la declaracién de lesividad.

En suma, no puede decirse que como el deslinde debi6 haber com-
prendido mas terrenos de los que incluy6 inicialmente, el mismo pue-
da «complementarse» mediante otro posterior; porque este nuevo des-
linde, mas que completar el anterior, lo modifica. La consideracién de
que el previo «deslinde» complementa el anterior se basa implicita-
mente en que ese anterior deslinde que ha dejado fuera determinados
terrenos, no altera su status quo. Pero, como hemos visto, puede que,
con anterioridad al deslinde que deja fuera unos terrenos, se hubiera
practicado otro que los hubiera incluido; y en ese caso, el segundo des-
linde, que los excluye, modifica el status de dichos terrenos. Y, ade-
mads, aunque no suceda asi, lo que se deslinda es un tramo de costa; y
el deslinde, como reconoce el TS, debe comprender rodos los bienes que
poseen las caracteristicas propias del demanio maritimo-terrestre. Lue-
go, cuando el deslinde no incluye determinados bienes, lo que esta di-
ciendo positivamente es que los mismos no pertenecen al dominio pui-
blico maritimo-terrestre, sino que son de propiedad privada; y esta
afirmacion, aunque no responda a la realidad, genera una situacion de
confianza protegible.

Por ello, a menos que varie la configuracion del tramo de costa o se
produzca un cambio normativo, la potestad de deslinde de ese concreto
tramo se agota en st misma, sin que quepa volver sobre un deslinde ya
practicado para incluir nuevos bienes. Esto es lo coherente con la eficacia
registral y juridico-real de estos deslindes, que comporta que un terre-
no no puede considerarse demanial salvo que se incluya en un deslinde;
como hemos visto.

Si un deslinde es incompleto por no haber incluido todos los terre-
nos demaniales, no estamos ante errores materiales rectificables con-
forme al articulo 109-2 de la Ley 39/15. El error material, como indica
Socias CAMACHO3®, puede rectificarse sin que padezca el contenido del

36 J. M. Socias CAMACHO (2002), «Error material, error de hecho y error de derecho. Con-
cepto y mecanismos de correccién», RAP, 157, pags. 157 ss.
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acto; el error de hecho, que si afecta a ese contenido y causa, si es de-
terminante, su ilegalidad, no puede rectificarse —pese a la confusién
que late en el precepto citado—, sino que, en su caso, comportara la
anulacién del acto mediante el recurso extraordinario de revision, ar-
ticulo 125 de la Ley 39/15; o bien permitira la revision de oficio o la de-
claracion de lesividad segun los casos.

Es verdad que, dada la imprescriptibilidad del demanio, dificil-
mente podria invocarse el articulo 110 de la Ley 39/15; por lo que la con-
clusién a la que podria llegarse es que el procedimiento de revisién de
oficio no resulta util. En tal sentido, GONZALEZ SALINAS37 sefiala que
poco o nada afiadiria el dictamen del Consejo de Estado, ya que esta-
mos ante una funcién puramente técnica; asi que el deslinde podra
modificarse si no se ajusta a la realidad fisica y a la definicion del de-
manio maritimo-terrestre. Pero el autor introduce un matiz: como se
ha producido un error técnico en el deslinde previo —o un error en la
interpretacion de la norma; o un cambio en esa interpretacién—, exis-
tird responsabilidad patrimonial. Como hemos visto, es dificil afirmar
que la LC permita modificar el deslinde en estos casos; pero, aunque se
entienda de otro modo, la inclusién de un terreno en un deslinde cuan-
do habia sido excluido del anterior, sin haber mediado cambio nor-
mativo o fisico, puede lesionar la confianza legitima y, en tal medida,
existira responsabilidad patrimonial. Asi, el Consejo de Estado puede
tener un importante papel en la determinacién de la procedencia y
cuantia de las indemnizaciones.

Otra cosa seria, como veiamos, que se modificara la LC para per-
mitir expresamente la revision del deslinde incurso en error técnico; en
tal caso la revisién de oficio no seria necesaria, pero habria que articular
la prevision de la indemnizacién por lesion de la confianza legitima al
tiempo de modificarse el deslinde para evitar deferir a los afectados a
un ulterior procedimiento de responsabilidad patrimonial de resulta-
do incierto. Si consideraramos por hipétesis que el articulo 11-1 LC ha-
bilita la modificacién del deslinde incurso en error técnico, tendria-
mos que sostener también la exigencia de determinacién simultanea de
la indemnizacion. Mas adelante volveré sobre ello.

37 (2000: 610 ss.).
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IV. LAS RELACIONES ENTRE DESLINDE Y REGISTRO DE LA PROPIEDAD EN LA
NUEVA NORMATIVA DE COSTAS

La LC intenta armonizar lo dispuesto en su articulo 13 con la pro-
teccién registral®®. Para ello, obliga a practicar nota marginal una vez
incoado expediente de deslinde3®. Pero, ademas, el articulo 15 —cu-
yas reglas extiende el articulo 16 para los excesos de cabida—, para
inmatricular de terrenos de la zona de servidumbre de proteccién co-
lindantes con la ribera del mar, exige certificacion administrativa que
indique que los terrenos no forman parte del demanio maritimo-
terrestre0.

En segundo lugar, el articulo 15-4 indica que, si no estuviese apro-

bado el deslinde, se iniciara el procedimiento en el plazo maximo de tres

meses, quedando entretanto la inscripcién solicitada en suspenso*!.

38 Ello es significativo; en otro contexto, I. REVUELTA PEREZ (2012), «La ponderacién del
derecho de propiedad en la ejecucién de sentencias urbanisticas», en Liber Amicorum Tomds
Ramon Ferndndez, Civitas-Thomson, Madrid.

39 El articulo 21-2 RC indica que el plano del 4rea afectada debera constar debidamen-
te georreferenciado, con identificacion de las parcelas, acompafiandose de la documenta-
cién catastral a fin de que el Registrador, al expedir la certificacion, verifique la correspon-
dencia de esa relacién de propietarios con el contenido de los asientos o ponga de manifiesto
las discrepancias. Y su articulo 23 solventa el problema de la aparicién de fincas no inclui-
das inicialmente en la certificaciéon de dominio y cargas pero que pudieran asimismo ser
afectadas por el deslinde.

40 El articulo 15-2 afiade: «Si en la descripciéon de la finca se expresa que no linda con el
dominio publico maritimo-terrestre o no se hace declaracién alguna a este respecto, el Re-
gistrador requerira al interesado para que identifique y localice la finca en el plano propor-
cionado al efecto por la Administracion del Estado». Si de esa identificacién resultase la no
colindancia, se practicara la inscripcién haciéndolo constar. Si pese a tal identificacién o
por no poder llevarse a efecto, el Registrador sospechase una posible invasién del dominio
publico, pondri la solicitud de inscripcion en conocimiento de la Administracion del Esta-
do, dejandola en suspenso hasta que ésta expida certificacion favorable.

4l Légicamente, si los terrenos o parte de ellos estuvieran incluidos en un deslinde pre-
vio, se denegara la inmatriculacién o inscripcién del exceso de cabida, articulo 33-1 RC. El
articulo 34-4 afiade que el registrador practicard la inscripcion solicitada cuando el titulo pre-
sentado testimonie o se acomparie de certificacion expedida por el Servicio de Costas, acreditando
que la finca no invade el dominio piiblico, siempre que ello no contradiga ningiin asiento de des-
linde inscrito o anotado, en cuyo caso serd necesario proceder previa o simultdneamente a su
rectificacion.

Si el bien intersecta la servidumbre de proteccion, se debe acreditar la no colindancia o
invasion del demanio maritimo-terrestre. A mi juicio, si el bien se solapa en todo o en parte
con la servidumbre de proteccién marcada en un deslinde ya aprobado, en principio no hay
problema; porque se acredita que el bien queda fuera del demanio. Por tanto, la remisién a
lo indicado en los preceptos siguientes RC, que efectiia el articulo 33-3, sélo tendria sentido
cuando el deslinde todavia no hubiera sido aprobado. Asi se desprende, por lo demas, del ar-
ticulo 34 RC, que regula una serie de cautelas para los casos en que no exista deslinde. No obs-
tante, el apartado primero establece asimismo prevenciones para el caso en que existe des-
linde pero atin no consta su inscripcién o anotacion; ya que entonces el Registrador no puede
saber si la finca invade o no el dominio publico o si se halla en zona de servidumbre de pro-
teccion —en este segundo caso cabria la inscripcién, haciéndose constar este dato—. Vid. asi-
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Este es el tnico precepto de la LC en que podria apoyarse en aparien-
cia el TS para justificar la posibilidad de revisién permanente de los des-
lindes, ya que el articulo 15-4 debe ponerse en relacion con los apartados
anteriores*2. Asi, si no existe deslinde, la solicitud de inmatriculacién
se paraliza. A sensu contrario, podria entenderse que, si ya hay deslin-
de, como pese a ello el Registrador debe solicitar certificacién negati-
va a la Administracién en relacién con los terrenos que, conforme al
mismo, colindan con la ribera del mar, ello sera porque puede que el
deslinde previo sea incompleto o insuficiente; y que por tanto debe
complementarse.

Ahora bien, el precepto, por una parte, no indica el procedimiento
para complementar el deslinde anterior —no dice que el procedimien-
to sea el aplicable para aprobar el deslinde; o, por el contrario, la revi-
sién de oficio ex articulo 9 LC*— ni sus consecuencias. Pero, ademas,
el articulo 15 regula la inmatriculacién de terrenos no inscritos previa-
mente. No se refiere a terrenos ya inscritos en el Registro vy excluidos de
un previo deslinde**. Por otra parte, del articulo 34-1 RC se desprende

mismo articulo 35, para los casos en que la finca intersecte con la servidumbre de proteccién.
En estos supuestos, la duda que justifique la suspension de la inscripcion puede deberse a no
estar clara la ubicacién real de la finca cuya inmatriculacién o inscripcion de exceso de ca-
bida se pretende. Esto también, l6gicamente, seria aplicable a los casos del articulo 34, aun
si existiera deslinde.

42 El articulo 15-4 se complementa con el articulo 34-2 RC. De acuerdo con éste, si la zona
a la que se refiere la solicitud de inmatriculacién o de inscripcién del exceso de cabida no es-
tuviera deslindada, se iniciara el deslinde en el plazo maximo de tres meses, quedando en-
tretanto en suspenso la inscripcién. El Servicio de Costas comunicaréa esta circunstancia al
Registro en mes siguiente a la recepcion de la peticién del registrador y se prorrogara la
anotacion de suspensién por un maximo de cuatro afios, quedando el asiento practicado su-
peditado a la resolucién del expediente de deslinde. Iniciado el expediente, el Servicio de
Costas notificara al Registro la fecha del acuerdo de incoacion y de su publicacion, asi como
el plano con la delimitacion provisional afectante a la finca, indicandose tales circunstancias
por nota marginal. El titular a cuyo favor resulte anotado el dominio habra de ser notifica-
do en el expediente de deslinde.

43 El recurso extraordinario de revisién por error de hecho no tendria sentido, salvo que
se verificara a través del ejercicio de la accién publica del articulo 109 LC.

44 El articulo 36 RC, relativo a segundas o posteriores inscripciones, indica que, si la fin-
ca intersecta con el demanio ya deslindado, debe denegarse el asiento; y Costas debe solici-
tar la anotacién preventiva o la inscripcion del deslinde —segtin haya transcurrido o no el pla-
70 de cinco afios—. El articulo 36-1 alude a los casos en que existe deslinde inscrito o anotado
respecto de otras fincas de la zona, y de ese deslinde resulte que la finca cuya segunda o
posterior inscripcion se pretende es demanial; en tal caso se deniega la inscripcion y se co-
munica a Costas para que solicite la rectificacién de los asientos contradictorios con el des-
linde. Es decir, en ambos casos existe deslinde, pero en todo o en parte todavia no consta en
el Registro. Si la zona no ha sido deslindada, conforme al articulo 36-4 la segunda o poste-
rior inscripcién queda en suspenso a resultas del deslinde. Los apartados tercero y cuarto, re-
lativos respectivamente al caso en que existe deslinde y a tramos de costa no deslindados, de-
ben ponerse en relacién con el segundo, referente a la solicitud de certificacién cuando de la
documentacién grafica pueda deducirse que la finca invade dominio publico; en cuyo caso
se practica anotacién preventiva en vez de inscripcion, a resultas de lo que indique la certi-
ficacion o de lo que finalmente resulte del deslinde. Pero, desde luego, del articulo 36 no se
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que las cautelas indicadas en los primeros apartados del articulo 15
LG, se refieren a los casos en que hay deslinde* pero no ha sido atin ins-
crito ni anotado, asi que el Registrador desconoce en qué medida el des-
linde puede afectar a las fincas objeto de la solicitud; o bien existen
dudas sobre su ubicacién o lindes. En suma, del articulo 34-1 RC se des-
prende, a sensu contrario, que las cautelas del articulo 15 LC son in-
necesarias si el deslinde consta en el Registro y se conoce la exacta
ubicacién de la finca.

Lo que hace el articulo 15 es establecer una cautela: se trata de te-
rrenos en que no existe atin proteccion registral, mas alla de lo indica-
do en el articulo 32 LH. Lo que se pretende es que no se inmatriculen
terrenos que luego puedan resultar demaniales. Aun asi, la norma no
responde a la siguiente pregunta: ¢y si el terreno se excluye del deslin-
de practicado conforme al articulo 15-4, o se certifica negativamente su
pertenencia al demanio; y luego resulta que retne los caracteres pro-
pios de éste? ¢;En qué situacion queda quien ha inmatriculado el bien?
0, lo que es lo mismo, expedida certificacién negativa o practicado el
deslinde ex articulo 15-4, y habiéndose inmatriculado el bien conforme
a la solicitud del particular, el posterior deslinde que sin mds incluya el
bien en el demanio, ¢no infringira el buen funcionamiento del sistema
registral; e incluso, en ciertos casos, la confianza legitima? Esto, a mi
juicio, puede deducirse del articulo 30-3 RC, que indica que la apro-
bacién del deslinde comporta la cancelacién de las notas marginales,
relativas a las fincas o la parte de las mismas no incluidas en el dema-
nio maritimo-terrestre en virtud de aquél*.

desprende en absoluto la posibilidad de suspender la practica de una segunda inscripcién por-
que un deslinde «esté mal hecho o sea incompleto».

45 De acuerdo con este precepto, cuando alguna finca colinde o intersecte con la zona de
dominio publico, conforme a la representacién grafica suministrada por la Direcciéon Gene-
ral de Sostenibilidad de la Costa y del Mar y cuyo deslinde no figure inscrito o anotado, el re-
gistrador suspenderi la inscripcion solicitada y lo comunicara el mismo dia al Servicio de Cos-
tas, asi como al presentante y al titular, tomando en su lugar anotacién preventiva de la
suspension por noventa dias. El Servicio de Costas expedira certificaciéon en el plazo de un
mes desde la recepcion de la peticién del registrador, pronuncidndose sobre si la finca inva-
de el dominio publico. Transcurrido dicho plazo sin que se haya recibido contestacion, se pro-
cederi a la conversion de la anotacion en inscripcion.

46 Resalta la importancia de esas notas marginales el articulo 31-3 RC: «Tratandose de ins-
cripciones contradictorias sobre fincas que, no obstante estar afectadas por un expediente de
deslinde, no se haya hecho constar, por cualquier circunstancia, la incoacién del mismo por
nota marginal, asi como la expedicién de la correspondiente certificacion de titularidad y car-
gas, a los efectos de su notificacién por la Administracion, sélo procedera su cancelacion si
media el consentimiento del titular registral o resolucién judicial firme, salvo que se acredi-
te su intervencion en el procedimiento o la notificacién personal en tiempo del mismo, de
modo que haya podido ejercer sus derechos en la forma prevista legalmente, exigencia que
es igualmente aplicable para los titulares de derechos constituidos sobre la finca y que hayan
de cancelarse por ser incompatibles con el dominio publico».
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En suma, de los preceptos que regulan las relaciones entre el deslin-
de y el Registro no se desprende que un deslinde pueda complementar
otro anterior técnicamente defectuoso; ya que no se exige al Registrador
solicitar certificacion para inmatricular o inscribir el exceso de cabida
—mucho menos, si se trata de segundas o posteriores inscripciones— de
fincas colindantes con el demanio maritimo-terrestre ya deslindado con
la tinica finalidad de que, a resultas de dicha solicitud, pudiera procederse
a la «complementacion» de aquel deslinde. Si ya se ha practicado el des-
linde, la solicitud de certificacién sélo tendra sentido si existen dudas
sobre la ubicacion de la finca o sus lindes —es decir, sobre si la misma
se superpone o no con el deslinde ya aprobado— o si ese deslinde no ha
sido todavia objeto de inscripcién o anotacién.

V. PROPIEDAD, SEGURIDAD JURIDICA Y CONFIANZA LEGITIMA COMO LIMITES A
LA POSIBILIDAD DE «COMPLEMENTACION» DE LOS DESLINDES YA PRACTI-
CADOS

Existen razones adicionales que justificarian el rechazo de la doc-
trina relativa a la posibilidad de modificacién y «complementacién» sin
limites del deslinde de costas. En primer lugar, examinaremos la pro-
teccion del derecho de propiedad en la jurisprudencia del TEDH; en par-
ticular, cuando existe amparo del Registro. Ello, por cuanto el deslin-
de implica transformar la propiedad en concesion; lo que no satisface
las exigencias de la total indemnidad. En segundo lugar, los principios
de seguridad juridica y de proteccion de la legitima confianza. En re-
lacién con esto ultimo, hay que aludir tanto a los casos en que el Re-
gistro confiere la méaxima proteccién —adquisiciones amparadas en
el articulo 34 LH, sobre bienes excluidos de un deslinde previo— como
a los restantes —por ejemplo, aquellos en que, tras haberse expedido
certificacién negativa por parte de Costas, se procede a la inmatricu-

lacién o inscripcion del exceso de cabida de la finca®’.

47 Este ultimo caso, a su vez, puede venir relacionado con la existencia de un deslinde pre-
vio, del que esos terrenos quedaron excluidos —aunque, como hemos visto, en este caso
poco sentido tiene la solicitud de certificacién; salvo que hubiera dudas sobre la ubicacién
de la finca o el deslinde no constara en el Registro—; si no ha habido deslinde previo, como
se ha visto, debe procederse a su practica y entretanto se suspende la inscripcion solicitada.
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1. El derecho de propiedad y su proteccion registral como limites a la
posibilidad de revision permanente de los deslindes de costas

A) Consideracion preliminar: ¢es suficiente la concesion compen-
satoria como indemnizacion?

El pase de un terreno al demanio maritimo-terrestre implica la con-
version de la propiedad en concesion. Si bien estas concesiones no pa-
gan canon; y si bien la Ley 2/13 amplia los plazos y permite su trans-
misién entre vivos, a fin de conferirles mayor valor econémico, el valor
de la concesién no equivale al de la propiedad sobre el mismo bien. Ni
desde la perspectiva del valor de mercado, ni de la utilidad para el ti-
tular —hay inversiones que no pueden amortizarse en el plazo conce-
sional, sobre todo si ha transcurrido un tiempo considerable desde el
otorgamiento de la concesion y la solicitud de prorroga—, ni desde la
perspectiva de la carga afectiva para el propietario —no es igual trans-
mitir al descendiente una propiedad que una concesién limitada en el
tiempo.

La STC 149/91 afirmé que nos encontramos ante una expropiacion
legislativa, donde la concesién actiia como justiprecio®8; pese a las cri-

48 Que estemos ante una expropiacién es evidente. Resalta A. Borx Parop (2004), Las
convalidaciones legislativas, Tustel, Madrid, pags. 146 ss., que una cosa es la generalidad de
la ley y otra su grado de abstraccién: aunque la LC sea formalmente general, sus DD.TT. 1.2
y 2.2 carecen de abstraccién, ya que es posible concretar los casos a que son aplicables, al re-
ferirse a la situacion existente en un puntual momento. E. GARCIA DE ENTERRIA (1996), «Las
expropiaciones legislativas desde la perspectiva constitucional. En particular, el caso de la Ley
de Costas», RAP, 141, pags. 137 ss., utiliza ademas el argumento del contenido esencial, a su
juicio afectado por la conversién de la propiedad en concesion. Vid. también DESDENTADO Da-
ROCA (2007: 90 ss.), quien duda que se trate de una expropiacion legislativa; a su juicio, es el
deslinde el acto que declara la necesidad de ocupacion: vid. SSTS de 2-6-10 y 28-5-08. Si de-
fendemos que el deslinde es constitutivo, el mismo sera el acto por el que se haga efectiva la
expropiacién.

Vid. también G. DOMENECH PascuUAL (2012b), «Cémo distinguir entre una expropiacién y
una limitacién de la propiedad no indemnizable», Indret, enero 2012; J. M. RODRIGUEZ DE SAN-
TIAGO (2008), «Las garantias constitucionales de la propiedad y de la expropiacién forzosa a
los treinta afios de la Constitucién espafiola», RAP, 177, pags. 182 ss.; J. AGUDO GONZALEZ
(2011), «Concepcién estatutaria y propiedad inmobiliaria. O la crénica de la desvaloriza-
cién anunciada del derecho fundamental a la propiedad privada», RAP, 185, pags. 33 ss.;
J. R. PARADA VAZQUEZ (1990), «Evolucién y crisis del instituto expropiatorio», Documentacion
Administrativa, 200, pags. 41 ss.; J. BARCELONA Lrop (2013), Propiedad, privacion de la propiedad
y expropiacion forzosa en el sistema del Convenio europeo de derechos humanos, CEPC, Madrid,
pag. 56; del mismo, (2011: 63).

El TEDH, en sentencias como Spdrrong, Mellacher, Lithgow contra Reino Unido, entre
otras, considera que la expropiacién implica un cambio de titularidad. Para BARCELONA LLOP
(2013: 69 ss.), la privacién de la propiedad implica un definitivo, irreversible y auténtico
desapoderamiento; no la mera restriccién de las facultades de goce y disposicién, por in-
tensa y grave que sea.
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ticas de GARcIA DE ENTERRIA*?, para quien asi no se logra la indemnidad
del propietario, que siempre podria intentar completar su indemniza-
cién. Para el autor, ello deriva de la STC 149/91, que formula un juicio
abstracto y ademas anade que los afectados siempre pueden impugnar
judicialmente la conversién de la propiedad en concesién, y deducir las
pretensiones que consideren. De aqui deduce, aun subrayando la poca
precision del TC —que apela a las circunstancias que puedan darse; sin
concretar—, que entre esas pretensiones puede estar la de comple-
mentar la indemnizacién®’; porque una cosa es el control abstracto de
constitucionalidad y otra la adecuacién de la indemnizacién en el caso.

El TC, al enjuiciar la constitucionalidad en abstracto de la sufi-
ciencia de la indemnizacion, tiene en cuenta la singularidad de los bie-
nes expropiados y las limitaciones correlativas a los derechos de los
propietarios; junto con el periodo concesional y la ausencia de canon.
No obstante, DESDENTADO DAROCA®! sefiala que es muy dificil valorar en
abstracto la suficiencia de la concesién compensatoria como justipre-
cio; ya que ello puede depender de factores como su transmisibilidad,
la carga o no de demoler las construcciones a costa del concesionario
a la extincién de la concesién; o incluso los usos preexistentes>?.

49 GARCiA DE ENTERRIA (1996: 131 ss.), quien resalta que el TC seguramente estuvo influido
por la STS, Civil, de 6-7-88, que afirma que el Estado nunca pudo haber transmitido la pro-
piedad plena de terrenos en zona maritimo-terrestre, sino s6lo un dominio degradado o de-
recho real atipico —critican esta sentencia M. DEL P. RODRIGUEZ GONZALEZ (1998), «Recono-
cimiento de titularidades privadas en dominio publico maritimo-terrestre. Alcance y limites»,
RAP, 146, pags. 239 ss.; SANCHEZ DE LAMADRID AGUILAR (1989), «Un nuevo paso jurispruden-
cial en la contemplaciéon del dominio publico maritimo terrestre», La Ley, Madrid, 17-11-
89—. Vid. también DESDENTADO DAROCA (2007: 176 ss.). Como sefiala GARCIA DE ENTERR{A
(1996: 151), en ciertos supuestos la Sala Primera ha reconocido propiedades privadas ante-
riores a la Ley 22/88 —a través de acciones declarativas de dominio con el referente en un mo-
mento del pasado.

Critica la DT 1.2 J. L. LopPEZ PELLICER (1990), «Los derechos adquiridos en zona del demanio
maritimo terrestre en la nueva Ley de Costas», REDA, 68, pags. 556 ss. Para J. L. MEILAN GIL
(1996), «El dominio publico natural y la legislacién de costas», RAP, 139, pags. 38 ss., lo cri-
ticable es la interpretacion del TC. Sobre el tema, J. BARNES VAZQUEZ (1990), «La ley de Cos-
tas y la garantia indemnizatoria», RAnAP, 2, pags. 81 ss.; M. GArcia PEREZ (1995), La utiliza-
cién del dominio publico maritimo terrestre. Estudio especial de la concesion demanial, Marcial
Pons, Madrid, pags. 347 ss.

50 (1996: 146). Vid. asimismo E. DESDENTADO DAROCA (2011), «La dificil situacién juridi-
ca de las actividades econémicas ubicadas en antiguas marismas: analisis critico y propues-
tas de solucién», RAP, 186, pag. 219. También GONZALEZ SALINAS (2000: 138 ss.) cuestiona la
suficiencia de la concesién como indemnizacién. GARCIA DE ENTERRIA (1996: 148 ss.) entien-
de que el control judicial de la suficiencia de la indemnizacién en los casos concretos debe-
ria articularse via responsabilidad patrimonial.

51 (2007: 180 ss.). Vid. asimismo GARCiA DE ENTERRIA (1996: 147).

52 En todo caso, la STS de 14-7-03 sefiala: «... sin que tenga razén alguna el recurrente
cuando afirma que la compensacion, que le otorga tal DT, no puede serle aplicable porque no
existia un uso o aprovechamiento especificos al tiempo del deslinde que pueda ser objeto de
concesion administrativa, pues dicha norma transitoria le permite obtener una concesién de
los usos o aprovechamientos de que sea susceptible el suelo por el periodo establecido en la
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La conversion de la propiedad en concesion no satisface el princi-
pio de indemnidad. Sefiala acertadamente DESDENTADO DAROCA>3 que la
Ley 2/13 lo pone de manifiesto, ya que a consecuencia del reintegro
en principio habria que devolver, como en la reversion, el justiprecio,
esto es, la concesion; pero tal devolucion sera ficticia porque su obje-
to seria un derecho real limitado sobre el bien a revertir. De hecho, el
otorgamiento de la concesién compensatoria es mas bien una simple
moratoria en la ocupacién del bien por el Estado.

Como he resaltado en otro lugar®*, lo mas respetuoso habria sido
expropiar por su equivalente econémico todos los terrenos de la ribera
del mar, que forman parte del demanio maritimo-terrestre por pre-
visién constitucional®’; y mantener enclaves privados en el resto de los
integrantes de dicho demanio, como alternativa a lo anterior. Pense-
mos que los afectados o sus causantes adquirieron los bienes legiti-
mamente —bien porque al tiempo de la adquisicién no eran dema-
niales ni lo habian sido nunca; bien porque se desafectaron por un
acto de soberania—>%; ello es importante porque, como afirma RE-
VUELTA PEREZ57, el articulo 17 de la Carta de derechos fundamentales
de la Unién Europea protege la propiedad de los bienes legitima-
mente adquiridos.

El TC, sin embargo, siguiendo la estela de la STC 166/86, vino a de-
cir que el articulo 33.3 CE sé6lo garantiza la «correspondiente in-
demnizacién»; sin que ello exija total equivalencia con el valor del
bien. Pero, sin que sea preciso elucubrar sobre qué significa «valor del
bien» —valor intrinseco, valor de mercado...—, en cuanto el valor de
la concesién es inferior per se al de la propiedad, el significado mis-
mo del término «indemnizacién» deberia implicar que el expropiado

misma norma, de modo que se respeta lo establecido en los arts. 9.3 y 33 CE, al no producirse
una incautacién sino la privacién de una situacién de hecho mediante la aludida compen-
sacién». La adquisicién en su momento legitima de una propiedad en ningtn caso puede dar
lugar a una mera situacién de hecho.

53 E. DESDENTADO DAROCA (2014), «La reforma de la Ley de costas por la Ley 2/13: ¢una
solucién adecuada al problema de los enclaves privados?», RAP, 193, pags. 62-63 ss.

54 (2014: 496).

55 Asi, J. MORENO CANOVES (1990), Régimen juridico del litoral, Tecnos, Madrid, pags. 126
ss. Esta es la solucién ofrecida por DESDENTADO DAROCA (2011: 193 ss.), en relacion con las ac-
tividades econémicas ubicadas en terrenos ganados al mar o marismas en virtud de conce-
sién, sin transmision de la propiedad, anterior a la Ley 22/88.

56 Asi, DESDENTADO DAROCA (2007: 59). Por supuesto, pueden darse otras situaciones, en
que no exista en el origen una adquisicion legitima de un verdadero derecho de propiedad.

57 1. REVUELTA PEREZ (2012), «La ponderacién del derecho de propiedad en la ejecuciéon
de sentencias urbanisticas», en Liber Amicorum Tomds Ramon Ferndndez, Civitas-Thomson,
Madrid. Vid. sus argumentos sobre la aplicabilidad del articulo 17, pese a que en apariencia
no esté en juego el Derecho europeo en el caso concreto. De la misma, (2011), «Demolicio-
nes urbanisticas y buena fe dominical», Urbanismo y Edificacion, 24, pags. 97 ss.
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quede indemne, sin matizacién®®; aunque el TC haya relativizado esta
idea®°.

Esta doctrina del TC tiene, en apariencia, su apoyo en la jurispru-
dencia del TEDH. En ciertos casos, éste permite que el justiprecio no
consista en el equivalente econémico exacto de los bienes expropia-
dos, sino entiende bastante una relacién de proporcionalidad y equili-
brio razonable®®. Asi, en Ruspoli no considera vulnerado el derecho de
propiedad si la Administracién, conforme a la ley interna, ejercita el de-
recho de tanteo sobre un bien de interés cultural y demora su pago
dos afios sin intereses. Incluso, CIERCO SEIRA®! recuerda que la STEDH,
Gran Sala, Jahn contra Alemania, excepcionalmente reconocio la legi-
timidad de una expropiacién sin indemnizacién®?.

58 No obstante, la doctrina entiende que la indemnidad total del expropiado tiene dudo-
sa raigambre constitucional; véanse CIERCO SEIRA (2015: 126) y DOMENECH PASCUAL (2012a: 59
ss.). Vid. asimismo RODRIGUEZ DE SANTIAGO (2008: 157 ss.). Para este autor (2008: 188 ss.), que
alude a la STC 166/86, una cosa es el «proporcional equilibrio» y otra exigir simplemente que
no se excluya la indemnizacién o que la misma no esté manifiestamente desprovista de una
base razonable; lo que considera insuficiente.

59 Asi, STC 141/14: «en principio y en abstracto, puede ofrecer un proporcional equilibrio
entre el dafio sufrido y la indemnizacién correspondiente, en linea con la doctrina del TEDH
(SSTEDH de 24-4-03, caso Yiltas Yildiz Turistik Tesisleri A.S. contra Turquia, y de 6-12-11,
caso Anastasakis contra Grecia)».

En otro contexto, critica la relativizacion del derecho de propiedad en la doctrina del TC
AGupo GONZALEZ (2011: 9 ss.).

60 Vid. BARCELONA LLoP (2011: 49 ss.); DOMENECH PAscUAL (2012a: 63); J. A. CARRILLO DO-
NAIRE (2011), «La garantia expropiatoria a la luz del CEDH», en F. LopEzZ MENUDO (coord.),
Homenaje a Alfonso Pérez Moreno, lustel, Madrid, pags. 455 ss.; F. GonzALEZ Botwja (2011), «Re-
ciente jurisprudencia del TEDH sobre expropiacién forzosa», Urbanismo y Edificacion, 23,
pags. 71 ss.; E. GARciA DE ENTERRIA (1990), «Las garantias de la expropiacién segin el Dere-
cho europeo», Documentacién Administrativa, 222, pags. 23 ss., para quien la reserva for-
mulada por Espafia no tiene sentido, ya que la proteccién conferida por la CEDH al derecho
de propiedad no es superior a la prevista en la CE.

La STEDH Ucieza contra Espatia indica: «Con el fin de determinar si la medida litigiosa
respeta la deseada justa ponderacion y, especialmente, si no hace recaer sobre el deman-
dante una carga desproporcionada, hay que tomar en consideracién las modalidades de in-
demnizacién previstas por la legislacion (Ex-Rey de Grecia y otros c. Grecia [GC]).

76. Sin la satisfaccién de un importe que esté razonablemente en relacién con el valor
del bien, una privacién de propiedad constituye normalmente una vulneracién excesiva que
no puede justificarse en el ambito del art. 1. Sin embargo, este tltimo no garantiza el dere-
cho a una compensacién integral en todos los casos, pues unos objetivos legitimos de “utili-
dad publica” pueden incidir en una compensacién inferior al completo valor mercantil (ver,
entre otras, Papachelas c. Grecia [GC]). Una privacién de propiedad carente de indemnizacién
puede, en ciertas circunstancias, ser conforme al articulo 1 (Jahn y otros c. Alemania [GC])».
Vid. asimismo Jokela c. Finlandia. También el TJUE, asi en Krizan, afirma que caben res-
tricciones a la propiedad por razones de interés general reconocidas en el Derecho de la
Unién, como la proteccion ambiental; pero siempre que, a la vista del objetivo perseguido, no
constituyan una intervencién desmesurada e intolerable que afecte a la esencia del derecho.
Recordemos que, para GARCIA DE ENTERRIA (1996: 137 ss.), la conversion de la propiedad en
concesion afecta al contenido esencial.

61 (2015: 127).

62 Asimismo, de modo incidental, Pressos y Santos Monasterios, asi como Ex-Rey de Gre-
cia, citadas por BARCELONA Lrop (2011: 71). La STEDH Jahn —criticada por el autor (2013:
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Ahora bien, esta doctrina del TEDH que exige s6lo una indemniza-
cién equilibrada y razonable no se refiere a cualquier expropiacion, sino
a aquellas en que el interés general insito en la causa expropiandi es de
tal indole que exige o justifica modular la cuantia del justiprecio®3. Asi,
en Vistins afirma que en muchos casos de expropiacion licita, como
para construir una carretera, s6lo una indemnizacién integral resulta ra-
zonable —también en Di Marco®*—. Y en Scordino (Gran Sala) se trataba
de una expropiacién aislada, que no obedecia a medidas de reforma
econdmica, social ni politica, ni se aducia ninguna otra circunstancia par-
ticular; por lo que no se aprecié ningiin motivo de utilidad publica que
justificara una indemnizacién inferior al valor de mercado.

191 ss.)— revoca la dictada en Sala en 2004; sobre ésta, L. DiEz-PicAzo Y PONCE DE LEON
(2004), «¢Hay que indemnizar las privaciones generales de propiedad?», Revista Espatiola de
Derecho Europeo, 12, pags. 597 ss.

63 Vid. BARCELONA LLoP (2013: 197 ss., y 2011: 73), para quien la modulacién de la in-
demnizacién no ha de enmarcarse en un contexto excepcional, pero si suficientemente ca-
racterizado; como una reforma social o medidas justificadas de politica econémica; nacio-
nalizaciones —citando el caso Lithgow—; o modulaciones debido al estado de las finanzas
estatales; o casos en que el bien fue adquirido del Estado después de que éste lo hubiera
confiscado a otras personas, a quienes procedia su devolucién. En Lithgow se consideré que
el alcance de la indemnizacion puede ser diferente segtin estemos ante una nacionalizacién
0 ante una expropiacion singular; vid. GARCIA DE ENTERRIA (1990: 31 ss.), quien subraya el mar-
gen de apreciacion que el TEDH reconoce a los Tribunales nacionales.

Vid. asimismo D. UTRILLA FERNANDEZ-BERMEJO (2011), Las garantias del derecho de propiedad
privada en Europa. Derecho de la Union Europea y Convenio Europeo de Derechos Humanos,
Civitas, Madrid, pags. 59 ss. Para BARCELONA LLoP (2011: 77), el TEDH no exige aplicar la al-
ternativa menos gravosa; asi que la proporcionalidad de la medida se resuelve en la propor-
cionalidad de la indemnizacién. Para el autor (2013: 128 ss.), el control de proporcionalidad
del TEDH no es tal, sino mas bien un control de «desproporcién»; lo que critica porque una
cosa es la deferencia a la apreciacion estatal de la causa que legitima la expropiacion y otra
la deferencia sobre la necesidad del medio empleado.

Vid. también J. BARNES VAZQUEZ (1995), Propiedad, expropiacion y responsabilidad. La ga-
rantia indemnizatoria en el Derecho europeo y comparado, Civitas, Madrid; E. MENENDEZ SE-
BASTIAN y L. TOLIVAR ALAs (2009), «El derecho de propiedad desde la perspectiva del TEDH»,
en Homenaje al Prof. Dr. Lorenzo Martin-Retortillo, vol. 11, El Justicia de Aragén, Zaragoza,
pags. 1797 ss.

64 Es significativo el voto particular de GONZALEZ Rivas a la STC 141/14: «El TEDH ha uti-
lizado la expresién “equilibrio justo” entre las exigencias del interés general y los imperati-
vos de los derechos fundamentales de la persona, y asi, en STEDH de 9-10-03 (Federici c. Ita-
lia), contiene la expresién “pago de la cantidad razonablemente relacionada con el valor del
bien” y utiliza el concepto de “pleno valor de mercado” para el caso de expropiaciones —como
las urbanisticas— no inspiradas en motivos de justicia social o de reforma econémica, ex-
presando que para casos como “la expropiacién de un terreno para la construccién de una
carretera o para otros fines ‘de utilidad publica’, tan sé6lo la indemnizacién integra puede ser
considerada como razonablemente proporcionada con el valor de un bien”. Esta regla tam-
poco carece de excepcion [Ex rey de Grecia y Otros c. Grecia (justa satisfaccion) (GS)].

También reconoce dicha jurisprudencia que los objetivos legitimos de “utilidad publi-
ca”, son aquellos que persiguen las medidas de reforma econémica o de justicia social y pue-
den requerir un rembolso inferior al pleno valor de mercado (STEDH 26-4-11, Di Marco c. Ita-
lia, ap. 61).

De esta doctrina parece desprenderse claramente que el justiprecio debe reflejar el valor
real —de mercado— de los terrenos...».
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En cambio, en Papachelas se afirma que la indemnizacién expro-
piatoria para construir una carretera es adecuada porque sélo queda-
ba 1.621 dracmas por metro cuadrado por debajo del valor de tasa-
cion; es decir, como la diferencia era irrisoria, no se habria lesionado
el Protocolo. De hecho, para BARCELONA LLOP®® el tema no esté cerra-
do, ya que en las sentencias estimatorias que analiza, la indemniza-
cién habia sido inferior a la mitad del valor del bien; y sujeta a tribu-
tacion®®.

Por otra parte, en las expropiaciones legislativas cuya causa es el
mandato constitucional de demanializacién de la costa, existe un interés
general de primer orden que podria justificar la modulacién del justi-
precio, a la luz de la doctrina del TEDH; sobre todo, considerando la in-
viabilidad econémica de una expropiaciéon ordinaria y la mejora del
régimen concesional tras la Ley 2/13. Para la STEDH Kozacioglu, no es
preciso que el justiprecio equivalga al valor de mercado cuando la ex-
propiacién sea por una causa de interés general como la condicién de

65 (2013: 210). Asi, cita los casos Di Marco y Serino, de 2011 y 2010, donde de nuevo se
apela al criterio de la desproporciéon. La STEDH Di Marco afirma: «Dans la présente affaire,
comme il est déja établi que l'ingérence litigieuse satisfaisait a la condition de 1égalité et
n’'était pas arbitraire, une réparation non intégrale ne rend pas illégitime en soi la mainmi-
se de I'Etat sur les biens du requérant. Dés lors, il reste a rechercher si, dans le cadre d’'une
privation de propriété licite, le requérant a eu a supporter une charge disproportionnée et ex-
cessive (voir, mutatis mutandis, Scordino (no 1), précité)». En ese caso se habia vulnerado el
articulo 1 del Protocolo porque la indemnizacién era seis veces inferior al valor de los bienes;
ademas, no se habia considerado que la expropiacién privaba al demandante de los medios
para trabajar. De todos modos, la sentencia es algo contradictoria, ya que empieza diciendo
que aun en expropiaciones licitas muchas veces es exigible una reparacién integral; para
luego anadir que, en el caso concreto, siendo licito el fin de la expropiacién, la misma no se-
ria ilegitima por el solo hecho de no efectuar una reparacion integral, sin plantearse si la cau-
sa de la expropiacion era particularmente relevante o no; aunque posiblemente se esté ha-
ciendo referencia inicamente a la licitud de la causa de la expropiacién. Como un ejemplo
en que el TEDH exige la plena indemnidad del expropiado, CIERCO SEIRA (2015: 137) cita la
STEDH Lallement contra Francia.

La STEDH Vistins, de 25-10-12, expropiacién de una isla que pasaba a ser zona portua-
ria, entiende que existe una manifiesta e injustificada desproporcion; ya que el justiprecio se
reducia al cinco por ciento del valor del bien y luego al valor catastral que tenia en 1940 au-
mentado conforme al IPC, lo que arrojaba un resultado irrisorio. El 25-3-14, la Gran Sala ha
reducido el montante de la indemnizacién por entender que la expropiacién en si no era ile-
gal; si bien mantiene la desproporcién del precio pagado.

UTRILLA FERNANDEZ-BERMEJO (2011: 77 ss.) apunta la utilizacién del articulo 41 CEDH
ante las insuficiencias de la mera «indemnizacién equitativa» en el caso concreto; es decir,
la posibilidad de que la responsabilidad patrimonial sirva de clausula de cierre, al conside-
rar que la garantia expropiatoria no se puede extender artificialmente. Asi, cuando se infli-
ja una carga excesiva que rompa el justo equilibrio, podria acudirse a la responsabilidad pa-
trimonial. Esto es relevante cuando pueda haberse infringido la seguridad juridica o la
confianza legitima, como veremos.

% En algtin caso, ademas, el TEDH tiene en cuenta la licitud de la expropiacién en cuan-
to a la causa y el procedimiento para determinar la adecuacion de la indemnizacién; de
modo que, si la expropiacion es licita, en ocasiones acude a este argumento para justificar la
modulacién de la cuantia de la indemnizacion.
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bien de interés cultural; siempre que ello no implique una carga exce-
siva para el propietario®’.

Ahora bien, que la transformacién de la propiedad en concesién
pueda satisfacer, por hipétesis, las exigencias de indemnizacién equi-
tativa, proporcionada y razonable, al constituir la demanializacion de
las costas un imperativo de primer orden, no puede hacernos olvidar
que ello no constituye, ni aun tras la Ley 2/13, el equivalente econémico
de la propiedad. Asi, es preciso hacer entrar en juego una constante en
la doctrina del TEDH: la especial proteccién que al derecho de pro-
piedad confiere el Registro de la Propiedad, y sus consecuencias®®.

B) La incidencia de la proteccion registral de la propiedad a la luz de
la jurisprudencia del TEDH

Esta consideracion tiene particular incidencia sobre el problema
que nos ocupa. Puede, en primer lugar, que un bien, situado en un tra-
mo del litoral ya deslindado y excluido del deslinde, se inmatriculara a
favor de un particular, tras haberse agotado las cautelas previstas en la
LCy el RC;y, mas tarde, se revisara el deslinde y se declarara demanial.
Ello seria especialmente grave si la inmatriculacion se practica a soli-
citud del adquirente a titulo oneroso; puede que el interesado en ad-
quirir el bien se haya cerciorado previamente de su caracter no dema-
nial, y se vea sorprendido después por la revision del deslinde previo.
O pensemos en un tramo ya deslindado, donde un bien ha quedado
fuera del deslinde; que, constando el mismo a nombre de un particu-
lar, un tercero lo adquiera bajo la proteccién del articulo 34 LH; y que
finalmente se incluya en la revisiéon del deslinde previo. O en la adqui-
sicién de un bien al Estado e inscripcion a favor del adquirente; si des-
pués el bien se declara demanial y esa demanialidad no se hubiera po-
dido conocer por el comprador.

67 En ese caso, el edificio se habia expropiado por su interés cultural, pero la normativa
establecia que ello no se puede considerar para aumentar el justiprecio; en cambio, si ese in-
terés cultural disminuye su valor, tal disminucién si debia tenerse en cuenta. Aunque admi-
te que la proteccion del patrimonio cultural pueda modular la cuantia indemnizatoria, el
TEDH entiende que la regulacion turca, asi considerada, no es equitativa porque el Estado
siempre sale con ventaja; y que se debe tener en cuenta razonablemente lo que el interés
cultural del bien supone a la hora de determinar su valoracién. El TEDH f{ij6 una indemni-
zacion ex articulo 41 CEDH; pero menor que la que habria correspondido a la diferencia
con el valor real porque la expropiacion tenia base legal y sélo el justiprecio era despropor-
cionadamente bajo. Para BARCELONA LLoP (2013: 204), ello se debe a la dificultad de calcular
el valor histoérico.

68 Véase J. M. Diaz FRAILE (1991), La proteccion registral del litoral, Centro de Estudios Re-
gistrales. Asimismo, J. C. VILLALON PRIETO (2009), «Proteccién de la propiedad, urbanismo y
ordenacién del territorio en la dltima jurisprudencia del TEDH», REDA, 142, pags. 343 ss.
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Para el TEDH, si un terreno goza de proteccién registral, la priva-
cion de la propiedad exige en todo caso una indemnizacion equitativa.
Asi, en Emiroglu, Yildirir®® y Curmi —donde se afiade que la despro-
porcién puede provenir de la demora excesiva en la obtencion de la
indemnizacién, lo que constituye un adicional perjuicio—; asi como
Koktepe®. En Turgut subraya la buena fe de los demandantes y el he-
cho de que existiera una cadena registral desde 1911; por lo que lesio-
na la seguridad juridica y el derecho de propiedad la anulacién judicial,
sin indemnizacién alguna, de su titulo de propiedad y su inscripcion,
para inscribir a nombre del Estado por tratarse de dominio publico
forestal’!. En NA c. Turquia afirma también que vulnera la propiedad
la demolicion, sin indemnizacién, de un hotel situado en el demanio ma-
ritimo-terrestre’?. En ese caso, el bien se habia adquirido legitima-
mente conforme al Registro; para el TEDH, estamos ante una priva-
cién’3.

%9 Indica BARCELONA LLoP (2013: 71) que en este caso la indemnizacién no se enfocé des-
de la perspectiva del derecho de propiedad, sino a partir del mal funcionamiento del Re-
gistro.

70 Esta ultima resulta muy significativa, ya que afirma que la remisién del perjudicado
a un procedimiento posterior de responsabilidad patrimonial no supera el test del recurso efec-
tivo —vid. I. REVUELTA PEREZ y E. NARBON LAINEZ (2010), «Ejecucién de sentencias en mate-
ria urbanistica, demolicién y terceros adquirentes de buena fe. El caso de la anulacién de li-
cencias», RCDI, 720, pags. 1625 ss.—. De ahi la importancia de la Ley 2/13, que en gran
medida equipara a los titulares afectados por la DT 1-2 con quienes hubieran obtenido sen-
tencia firme a su favor; ya que desde ahora no sera ya necesario acudir a una accion civil de-
clarativa de dominio —tras el recurso contra el deslinde y con caracter previo a otro posible
recurso en relacion con las condiciones de la concesion— para poder tener derecho a la con-
cesion.

En Koktepe, ademas, se llega a tal conclusién aunque, como sefiala BARCELONA LLop (2013:
67 ss.), la privacion de la propiedad atin no se habia producido; se entendio, no obstante, exis-
tente una injerencia desproporcionada en el derecho al respeto a los bienes. Para el autor,
op. cit., pag. 184, lo determinante no fue sélo la ausencia de indemnizacién, sino esto unido
a la inviabilidad de combatir judicialmente el deslinde.

71 En Rimer, asimismo, estima vulnerado el articulo 1 del Protocolo, al haber pasado el
terreno del demandante, sin indemnizacién, al dominio publico forestal. En Ansay, en cam-
bio, la demanda se inadmitié; ya que la consideracion forestal de los terrenos, aunque impedia
el uso urbanistico, era compatible con la propiedad privada; ademas de que desde 1942 el Ca-
tastro habia afirmado su caracter forestal, confirmado cincuenta afios después, sin que en su
dia los demandantes hubieran reaccionado. Similar conclusién, aunque entré en el fondo, en
Lazaridi contra Grecia.

72 Estudian esta jurisprudencia REVUELTA PEREZ y NARBON LAINEZ (2010: 1595 ss.). Vid. RE-
VUELTA PEREZ (2012); la autora insiste en que nuestro Ordenamiento exige ponderar la bue-
na fe. De la misma, (2011: 97 ss.).

Vid. asimismo sentencias Dogrusoz y Hiiseyin Ak, sobre supuestos de integracion justifi-
cada del bien en el demanio maritimo-terrestre pero sin indemnizacién sustitutiva. Asimis-
mo, el caso Mehmet Ali.

73 Vid. también SSTEDH Depalle y Brosset-Triboulet. Aunque los recurrentes no ostenta-
ban la propiedad ni gozaban de la proteccion registral de un derecho de propiedad, el TEDH
analiza cuidadosamente su situacién para evitar que su derecho concesional finalizara de
modo desproporcionado. Vid. F. GoNzALEZ BoTjA y V. SANZ GOMEZ (2010), «De las 6rdenes de
demolicién de viviendas residenciales construidas en el demanio maritimo: a propésito de las
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Mas recientemente, la STEDH de 4-11-14, Ucieza, entiende lesionada
la propiedad porque, inscrito un terreno en que existia una iglesia a fa-
vor de una mercantil —que tenia la condicién de tercero conforme al
articulo 34 LH’*—, se inscribié la iglesia a favor del Obispado, con
base en la certificacién expedida por la autoridad eclesiastica ex articulo
206 LH?>. La demanda se estima aunque Espafia aducia que la inma-
triculacién no es titulo de propiedad, sino sélo un titulo de inscripcién
impugnable judicialmente —como de hecho habia procedido el actor,
sin éxito—7°. Ello es importante: como se ha visto, la doctrina del TS
sobre la revision del deslinde de costas se basa en su caracter «decla-
rativo», cuando el deslinde tiene clara incidencia sobre los asientos re-
gistrales””.

La sentencia muestra la importancia del Registro en la proteccion de
la propiedad: insiste en que el bien estaba previamente inscrito a nom-
bre del demandante y en que el articulo 206 LH sélo juega en ausencia
de inscripcion previa. En todo caso, para el TEDH, estamos ante el pri-
mer inciso del articulo 1 del Protocolo; no se trataria de una expropia-
cién, sino de una injerencia en la propiedad que, al no estar justificada,
implicaba un ataque al derecho de todos al respeto de sus bienes.

sentencias del TEDH Brosset-Triboulet c. Francia y Depalle c. Francia, de 29-3-10», Urbanis-
mo y Edificacion, 22, pags. 239 ss. Para BARCELONA LLoP (2013: 70), aunque no estamos ante
un derecho de propiedad, si estamos ante un bien en el sentido del CEDH; y la previsién re-
lativa a la «privaciéon» comprende cualesquiera bienes y no sélo la propiedad, aunque en
este caso se afirma que no hubo privacién porque la demolicién no se habia producido. Esta
nocién amplia de «bien» es relevante. La DT 1-2 LC alude a bienes que tenian las caracte-
risticas del demanio maritimo-terrestre con la Ley 28/69; pero no se incluyeron en el deslin-
de por existir titulos amparados en el articulo 34 LH, sin que haya sentencia firme civil que
los hubiera declarado de propiedad privada en un momento histérico determinado —ello, fren-
te a los casos de la DT 1-1, donde existe sentencia firme declarativa de un derecho histérico
de dominio; y sobre todo a los de la DT 1-4, terrenos que pasan a demaniales tras la Ley
22/88; o del articulo 13 bis, cambio en la configuracién de la costa—. Conforme a esta juris-
prudencia, aun los casos de la DT 1-2 merecen proteccion.

En todo caso, para BARCELONA LLoP, la afirmacién de que no hubo privacién en Depalle
porque la demolicién atin no se habia producido tiene poco sentido, ya que estamos ante una
ocupacién en precario; sin que tenga sentido hablar de «privacién» en esos casos, ni tampoco
en los de construccion ilegal. Asi, op. cit., pag. 184, afirma que no es incorrecto que la legis-
lacion prevea la posibilidad de demolicién sin indemnizacién en las autorizaciones en pre-
cario.

74 El argumento de la Audiencia estribaba en que la iglesia no era objeto de la inscripcién
a favor del demandante, ya que no habria formado parte de los bienes del Priorato en su dia
desamortizados. El TEDH, a la vista de la cadena de inscripciones, llega a la conclusién con-
traria.

75 La Ley 13/15 ha suprimido esta potestad de la Iglesia Catolica.

76 E] TEDH tuvo asimismo en cuenta la ausencia de indemnizacién, la infraccion de la
igualdad de armas, la inexistencia de un titulo de propiedad a favor del Obispado y las nu-
las posibilidades de defensa del demandante.

77 En efecto, el articulo 13 LC constituye, junto con otros como el articulo 8 de la Ley 3/95,
una excepcion al articulo 17 LH, que prohibe la inscripcion del titulo si preexiste una ins-
cripcién incompatible, aunque el titulo de ésta fuera posterior.
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Esta importancia del Registro a efectos del articulo 1 tiene interés.
Suponiendo que la conversién de la propiedad en concesién sea en
abstracto una indemnizacién «equitativa y proporcionada» a la finali-
dad de demanializacién de la costa, sin embargo, debe acompanarse de
garantias especiales cuando se trata de titularidades inscritas a favor de
particulares. Es decir, si estamos ante titulos amparados en el Registro,
podria pensarse que debe matizarse la idea de que basta una «com-
pensacion justa y equitativa»’8; sobre todo, si existe una previa actua-
cién administrativa de la que pueda racionalmente deducirse que los
bienes no son demaniales, como su exclusién de un previo deslinde. Ello
es asi porque, para el TEDH, los incisos del articulo 1 relativos a la ex-
propiacién y a las limitaciones a la propiedad por motivos de interés ge-
neral deben interpretarse a la luz del primero —el derecho al respeto de
los propios bienes’’—. Quiza por esta razon, en ocasiones entiende ex-
cepcional que la compensacién expropiatoria pueda no abarcar todo el
valor de los bienes.

En efecto, en estos supuestos pueden defenderse dos soluciones.
La primera, considerando la importancia que al TEDH merece la pro-
teccién registral, que el derecho de propiedad se vulnera si la indem-
nizacién consiste s6lo en una compensacién razonable. El argumento
estribaria en que estamos ante dos intereses piiblicos contrapuestos de
primer orden: en nuestro caso, la exigencia constitucional de dema-
nializacién de la costa, por una parte; y, por otra, la seguridad del tra-
fico inmobiliario, garantizada por el Registro. Es decir, en el juicio de
proporcionalidad y razonabilidad de la compensacién deben ponde-
rarse todos los intereses encontrados; y en este caso, frente a la dema-
nializacion de la costa, no sélo tenemos el interés privado del titular re-
gistral, sino también el interés general en la seguridad del trafico
inmobiliario. Esta solucién no sélo se extenderia a los casos en que se
revisa un deslinde para incluir bienes excluidos del anterior, sino a to-
dos en que el deslinde modifique asientos registrales; muy en particu-
lar, cuando el perjudicado sea un tercer adquirente amparado en el ar-
ticulo 34 LH y merecedor de la proteccién registral al maximo nivel.

La segunda solucién seria entender que, en principio, la demania-
lizacion de las costas es un interés publico de primer orden, que legi-

78 En Emiroglu se entiende vulnerado el derecho de propiedad porque el actor la tenia ins-
crita en el Registro, pero luego su terreno fue declarado de dominio publico litoral; sin que
se procediera a su indemnizacién.

79 Sobre la estructura del precepto, SSTEDH Spérrong, Oxford, Draon, Jokela, Santos
Monasterios; Potomski; Melo, entre otras; Scordino, que entiende que no existe privaciéon de
la propiedad en el caso; Depalle, que llega a igual conclusion. Vid. BARCELONA Lrop (2013: 33
ss.); del mismo, (2011: 53 ss.); VILLALON PRIETO (2009: 339 ss.).
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tima la expropiacién a cambio de una indemnizacién proporcionada y
razonable aun si estamos ante terrenos inscritos a favor de un tercero
protegido por el articulo 34 LH; pero entendiendo que, si existen actos
propios de la Administracién de los que cabe legitimamente presumir
que los bienes no son demaniales, su posterior inclusién en el demanio
debera rodearse de especiales garantias procedimentales®, y preverse
indemnizaciones adicionales por la lesién, en su caso, de la legitima con-
fianza. A ello me referiré mas adelante.

En cuanto a la primera solucién, si se entendiera infringido el de-
recho de propiedad cuando se incluyen en un deslinde terrenos hasta
ese momento protegidos por el Registro sin garantizar la total indem-
nidad del propietario, esta conclusién no sélo se extenderia a los casos
en que se revisa un deslinde, sino también se aplicaria cuando se prac-
ticara ex novo en una zona hasta entonces no deslindada. Asimismo, la
lesion se produciria cuando, debido a un cambio fisico en la costa, los
terrenos se deslindaran como demaniales; todo ello, salvo que se otor-
gara al antiguo titular el exacto equivalente econémico; y cuando, de-
bido a un cambio normativo, se incluyeran en el deslinde y no se re-
conociera el exacto equivalente econémico como indemnizacion.

Hemos visto que, a mi juicio, lo més respetuoso con el derecho de
propiedad —y coherente con la preservacién de los valores naturales in-
sitos en el demanio maritimo-terrestre— seria expropiar por el equi-
valente econémico del valor de los bienes; o bien, como propugnaba
GARCiA DE ENTERRIA®!, otorgar la concesién sin perjuicio de reconocer
indemnizaciones adicionales. Pero, por ahora, de la doctrina del TC y
del TEDH no parece que podamos llegar a esta conclusiéon; pese a que
en casos como éstos se enfrentan dos intereses publicos de primer or-
den. En efecto, veiamos que el TEDH ha reconocido en muchas oca-
siones la infraccién de la propiedad por la integracién en el demanio de

80 Es significativa la alusién que Ucieza efectta a las garantias procedimentales: «Cuan-
do se trata de una injerencia en el derecho del demandante al respeto de sus bienes, los pro-
cedimientos aplicables deben también ofrecer a la persona afectada una oportunidad adecuada
para exponer su causa a las Autoridades competentes con el fin de impugnar efectivamente
las medidas que vulneren el derecho en cuestién. Una tal injerencia no puede tener legitimidad
en ausencia de un debate contradictorio y respetuoso del principio de igualdad de armas, que
permitan debatir sobre los aspectos relevantes para la resolucion de la causa. Para asegurarse
del respeto de esta condicion, se deben considerar los procedimientos aplicables desde un pun-
to de vista general (ver, entre otras, Jokela c. Finlandia, AGOSI c. Reino Unido, 24-10-86,
Hentrich c. Francia, anteriormente citada, y Gdll...)».

81 (1996: 146). DESDENTADO DAROCA (2007: 176 ss.) cita, en el sentido apuntado por el
primero, la STS de 7-6-04, que reconoce la posibilidad de solicitar indemnizacién adicio-
nal. En cambio, la STS de 10-12-09 desestima el recurso contra la desestimacién de la re-
clamacion presentada tras un deslinde previamente declarado conforme a Derecho. EI TS afir-
ma que, conforme a la STC 149/91, las concesiones de la DT 1.* constituyen compensacion
suficiente; por lo que no hay confiscacién ni infraccién del derecho de propiedad.
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bienes registrados a nombre de particulares; pero en casos en que no
habia habido indemnizacién82. Por ejemplo, en Dégruséz, los deman-
dantes adquirieron un terreno que no constaba de titularidad publica.
Tras su adquisicién e inscripcion registral, se deslindé como demanio
maritimo-terrestre; tras ello, se ejercité una accién civil que concluy6
en la declaracién de titularidad estatal. El TEDH afirmé que existia
privacién de la propiedad sin compensacién; si bien, como de la ley se
derivaba el caracter demanial de los terrenos, se acordé una indemni-
zacién ex articulo 41; aproximadamente la mitad de lo solicitado®3.

En suma, actualmente la proteccién registral no justifica por si sola
el derecho a una indemnizacién integral, desde la perspectiva del Pro-
tocolo; aunque a su favor existe el argumento de la seguridad del tra-
fico inmobiliario como interés publico de primer orden, que debe pon-
derarse con la causa expropiandi. Otra cosa es que afirmemos que esa
indemnizacién integral deriva directamente de la CE, en el sentido de-
fendido por GARCiA DE ENTERRIA.

C) La exigencia de indemnizacion integral en los casos de expro-
piacion ilicita

Para el TEDH, siempre existe derecho a indemnizacion integral,
por la totalidad del valor del bien y por todos los perjuicios sufridos, si
la expropiacion es ilegal. Entiende que estamos ante una expropiacién
ilegal tanto si la misma no queda amparada en una legitima causa ex-
propiandi —si bien hay que tener en cuenta el amplio margen de apre-
ciacién de los Estados— como cuando no se ha seguido el procedi-
miento debido; como en caso de via de hecho. En cambio, si la ilicitud
estriba en la ausencia o insuficiencia de indemnizacion, afirma que la
expropiacién no resulta intrinsecamente ilicita; asi que no siempre re-

82 Ademas, para el TEDH sélo existe propiamente garantia indemnizatoria ante una pri-
vacion de la propiedad; aunque anade que, para otras injerencias desproporcionadas en di-
cho derecho, podria jugar el articulo 41. Nuestro caso, no obstante, si constituye privacion
de la propiedad. Vid. BARCELONA LLoP (2013: 56).

83 Ademas, resaltan REVUELTA PEREZ y NARBON LAINEZ (2010: 1609) que la doctrina hipo-
tecarista suele afirmar que el articulo 34 LH no protegeria frente a la integracion de los bie-
nes en el demanio, ya que ello supondria la desaparicion de la cosa como objeto de trafico ju-
ridico-privado, que es el protegido por el Registro. En todo caso, aducen contundentes
argumentos a favor de la proteccion del tercero hipotecario frente a la anulacién de la licencia
del inmueble adquirido; la LO 7/15 modifica el articulo 108 LICA, de modo que ahora se
exige, una vez acordada la demolicién del inmueble, que se garantice el pago de las indem-
nizaciones a los terceros de buena fe. Vid. asimismo REVUELTA PEREZ (2012). No obstante, no
afirmo que el articulo 34 sea una barrera absoluta frente al dominio publico, sino la posibi-
lidad de ponderar la fe publica registral a la hora de cuantificar la indemnizacién.
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conocera una indemnizacién integral —asi, STEDH Di Marco—. Por
ejemplo, en Dogrusoz senala que como el problema no radicaba en la
ilegalidad de la privacién en si, sino en la falta de compensacion, la
indemnizacién no tenia que reflejar necesariamente todo el valor de la
propiedad; por lo que concedi6 algo mas de la mitad de lo solicitado,
ya que lo indemnizable, para el TEDH, serian las legitimas expectati-
vas frustradas8*.

En nuestro caso —modificaciones sorpresivas de un deslinde pre-
vio, sin cambios normativos ni en las circunstancias facticas— podria
existir un punto de apoyo para entender vulnerado el articulo 1 del
Protocolo. En efecto, la medida debe estar prevista en la ley interna para
resultar legitima, de acuerdo con el TEDH vy el propio precepto. Pues
bien, aunque sea obligada la inclusién en el demanio maritimo-terres-
tre de los bienes que poseen sus caracteristicas propias, a mi juicio, se
infringen las garantias procedimentales establecidas en la normativa es-
pafiola cuando se procede de ese modo. En efecto, hemos visto que la
LC sé6lo habilita la modificacién del deslinde en caso de cambios nor-
mativos —asi, la DT 1-3 y la 1-4— o cambios fisicos en la costa; sin que
tenga sentido argumentar sobre el supuesto caricter declarativo de los
deslindes o la ausencia de acto propio. Si es asi, la injerencia en el de-
recho al respeto a los bienes seré ilegitima por no estar prevista en la
ley, al no respetarse las garantias procedimentales; y en tal caso el
TEDH exige la reparacion integral®>. Es decir, los afectados, ademas de
la concesién, podrian solicitar una indemnizacion adicional por la di-
ferencia de valor entre aquélla y la propiedad de los bienes demaniali-
zados?°.

Otra cosa seria que se modificara la LC para permitir expresamen-
te el deslinde cuando, por un error, resulte incompleto; si bien deberia
exigirse que, en el mismo acto de inclusién en el nuevo deslinde, se
determinara la indemnizacién por infraccion de la legitima confianza.
En todo caso, veiamos que existen interpretaciones alternativas, con-

84 Indica BARCELONA LLoP (2013: 53) que la indemnizacién de las legitimas expectativas
se verificaria via articulo 41 CEDH; y subraya que en Pressos fue mas o menos la mitad de lo
solicitado. En todo caso, op. cit., pags. 215 ss., anade que la ausencia de indemnizacién en caso
de privacién de la propiedad es un ilicito por si misma, y no la consecuencia de un ilicito, que
seria lo contemplado en el articulo 41; de modo que la indemnizacién debe fijarse via ar-
ticulo 1 del Protocolo y no via articulo 41 CEDH, al menos conceptualmente.

85 Vid. BARCELONA LLoP (2013: 220), sobre la cuantia de la indemnizacién en estos casos.

86 Que los demandantes puedan defenderse judicialmente, intentando que se declare ile-
gal el deslinde o que en su dia disfrutaron de un derecho de propiedad, tampoco es sufi-
ciente, ya que la CEDH, al exigir la legitimidad de la expropiacién, reenvia al Derecho interno.
Otra cosa es que, ademas, exista lesion de la propiedad si se vulnera la igualdad de armas:
vid. REVUELTA PEREZ (2012).
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forme a las cuales en caso de cambio fisico o normativo seria obligatorio
el deslinde; pero sin que éste quede impedido en los restantes.

2. La proteccion de la confianza legitima como limite a la modifica-
cion de los deslindes

Hemos visto que, salvo que entendamos ilicita la privacién de la
propiedad por infraccién procedimental cuando, sin mediar cambios
fisicos ni normativos, se complementa un deslinde previo, o salvo que
se acoja la plausible interpretacién de GARCiA DE ENTERRIA sobre el
complemento de indemnizacién en la concesién compensatoria, es di-
ficil hoy por hoy defender el derecho a una indemnizacién integral; ni
siquiera a la luz de la jurisprudencia del TEDH.

Sin embargo, existe otra salida si se modifica el deslinde sin haber
mediado cambios fisicos ni normativos. En efecto, el previo deslinde que
ha excluido determinados bienes constituye un acto propio de la Ad-
ministracion. Y, cuando a la vista de ese acto propio los particulares han
realizado gastos en los que de otro modo no habrian incurrido, se ha-
bra lesionado la confianza legitima87.

87 Sobre ese principio, R. GARCiA MAcHO (1987), «Contenido y limites del principio de con-
fianza legitima: estudio sistematico de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia», REDA,
56; F. CastiLLo BLANCO (1998), La proteccion de la confianza en el Derecho Administrativo,
Marcial Pons, Madrid; J. GArRcia LUENGO (2000), El principio de proteccion de la confianza en
el Derecho Administrativo, Civitas, Madrid; 1. SANz RUBIALES (2000), «El principio de con-
fianza legitima como limitador del poder normativo comunitario», Revista de Derecho Co-
munitario Europeo, 7, pags. 91 ss.

La STS de 15-4-02 indica que este principio, «relacionado con los mas tradicionales, en
nuestro ordenamiento, de la seguridad juridica y la buena fe en las relaciones entre la Ad-
ministracién y los particulares, comporta, segiin la doctrina del TICE y la jurisprudencia de
esta Sala, el que la autoridad publica no pueda adoptar medidas que resulten contrarias a la
esperanza inducida por la razonable estabilidad en las decisiones de aquélla, y en funcién de
las cuales los particulares han adoptado determinadas decisiones. O, dicho en otros térmi-
nos, la virtualidad del principio que se invoca puede suponer la anulacion de un acto de la Ad-
ministracion o el reconocimiento de la obligacion de ésta de responder de la alteracion (produ-
cida sin conocimiento anticipado, sin medidas transitorias suficientes para que los sujetos
puedan acomodar su conducta y proporcionadas al interés piiblico en juego, y sin las debidas
medidas correctoras o compensatorias) de las circunstancias habituales y estables, generadoras
de esperanzas fundadas de mantenimiento (Cfr. SSTS de 10-5, 13 y 24-7-99 y 4-6-01). Pero ello
en el bien entendido de que, no pueden apreciarse los necesarios presupuestos para la apli-
cacién del principio invocado en la mera expectativa de una invariabilidad de las circuns-
tancias, y que ni el principio de seguridad juridica ni el de la confianza legitima garantizan
que las situaciones de ventaja econémica que comportan un enriquecimiento que se estima
injusto deban mantenerse irreversibles». Vid. asimismo las de 13-5-09, 9-7 y 20-9-12. La de
27-6-13 indica que el principio protege los casos en que la actuacién administrativa produ-
ce una apariencia de legalidad, que induce a realizar gastos e inversiones que luego no con-
cuerdan con la verdadera voluntad de la Administracién y sus consecuencias. En nuestro caso,
por lo demas, el expropiado no experimenta ningtin enriquecimiento injusto; al contrario.
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Pueden producirse distintas situaciones. La mas clara es aquella
en que, habiendo quedado unos terrenos fuera del deslinde, su titu-
lar registral los enajena a titulo oneroso a un tercero de buena fe;
que por tanto debe quedar protegido por el articulo 34 LH, ya que en
estos casos no suele ser evidente el cardacter demanial de los terre-
nos®. Pero pueden darse otras. Por ejemplo, los bienes que quedan
fuera del deslinde no se hallaban inscritos a nombre de ningtn par-
ticular; pero finalmente un tercero los adquiere y consigue su inma-
triculacién. Aqui no jugaria el articulo 34 LH, pero si el principio de
inoponibilidad —arts. 32 LH y 606 CC—, ya que ese tercero no pue-
de verse perjudicado por titulos no inscritos en el Registro y la Ley
2/13 ha clarificado el caracter obligatorio de la inscripcién; ademas de
que en estos casos se exige certificacién administrativa previa a la
inmatriculacién®®. O, también, la del titular registral cuyos bienes se
excluyen del deslinde; o la de sus herederos, que incurren en obliga-
ciones tributarias y en gastos cuando aceptan la herencia. O la de
quien no era titular registral pero finalmente inmatricula los bienes
a su favor. O podemos plantear el caso de un deslinde ya practicado,
pero no inscrito.

Que estas situaciones merezcan proteccion deriva del articulo 15 LC
y del RC; por mucho que el deslinde tenga efectos registrales conforme
al articulo 13 LC. En efecto, si ésta y el RC exigen tomar nota marginal
mientras se tramita el deslinde, y exigen su anotacién hasta que trans-
curra el plazo de cinco afios indicado por el articulo 14, es porque pue-
de producirse un conflicto entre deslinde y Registro; y el modo de mi-
nimizarlo estriba en conferir publicidad registral al deslinde. Pero esto
se debe a la necesidad de proteger la seguridad del trafico inmobiliario,
interés publico de primera magnitud que se ve severamente afectado si
la Administraciéon puede modificar el deslinde por haber cometido
omisiones en el deslinde previo, y ello no se acompafia de compensa-
cién mas alla del otorgamiento de concesion.

Es cierto que el TEDH ha rechazado la infraccién del articulo 1 del
Protocolo en casos en que la demanda se basaba en un error previo de
la Administracion, por lo que no se habia vulnerado un derecho previo

88 En Yildirir, el demandante era un tercero que habia adquirido los bienes de otro que
constaba como titular legitimo en el Registro. Las construcciones fueron finalmente demo-
lidas por razones ambientales. A pesar de concurrir un interés ptblico cualificado, como es
la proteccién del medio ambiente, se entendi6 vulnerado el derecho de propiedad, ya que no
se concedi6 al demandante indemnizacién alguna.

89 DESDENTADO DAROCA (2007: 58) se plantea el caso de zonas no deslindadas, donde exis-
tan titulos inscritos en el Registro y terceros adquirentes de buena fe. Senala que esos terceros
se hallan en una dificil situacién generada por la pasividad de la Administracion.
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sobre los bienes®. Sin embargo, estos supuestos nada tienen que ver con
el nuestro. Asi, en Pekinel se habia inscrito en el Registro un bien con
una superficie en 1884; la cadena de transmisiones amparadas regis-
tralmente venia referida, pues, a esa superficie y no a la mayor que el
Tesoro habia después inscrito a su favor. Asi, no se habia probado un
derecho de propiedad sobre toda la superficie. Y en Ozden ni siquiera
existia una legitima expectativa sobre la propiedad®!.

Pero, ademas, el TEDH exige que las injerencias sobre la propiedad
sean previsibles??. Y no se puede considerar previsible la inclusién en
un posterior deslinde de bienes excluidos de otro anterior, sin haber me-
diado cambios normativos ni en la configuracién de la costa y sin que
la LC contemple esta posibilidad; cuando, como sera lo normal en es-
tos casos, no resulte evidente que dichos bienes retinan las caracteris-
ticas propias del demanio maritimo-terrestre®3.

9% Lo recuerda la STEDH Kéktepe: «El Tribunal sefiala ante todo que, en las sentencias
invocadas por el Gobierno, los tribunales internos estimaron que las inscripciones en los re-
gistros de la propiedad que habian causado un perjuicio a los titulares de buena fe de titu-
los de propiedad eran la consecuencia de un “error”, aunque éste no resultase de una equi-
vocacion del funcionario del Estado; ahora bien, en el presente caso, no hay pruebas de que
el titulo de propiedad del demandante o de los anteriores propietarios desde 1953, se otor-
gase como consecuencia de un error. Las partes no discuten que en 1953 el erario publico ven-
diese el terreno en litigio como terreno agricola a un particular, y que el demandante fuese
el quinto propietario en comprarlo, lo que hizo fidandose del Registro de la Propiedad que no
mencionaba su calificacién de monte de dominio publico. Los tribunales internos rechaza-
ron la demanda del interesado en cuanto a la delimitacién sobre la base de las pruebas re-
cogidas durante el procedimiento, no debido a un acto viciado de error cometido por fun-
cionarios de la Administracion, quienes en 1953 calificaron el terreno de agricola, sino habida
cuenta de las disposiciones legislativas aplicables en la materia».

91 El terreno se habia adquirido al Estado. En 1968 se declaré forestal; lo que implicaba la
inviabilidad de apropiacién privada. La decisién queda firme en 1970, al no recurrirse; pero el
bien sigui6 registrado a nombre del adquirente al no haber presentado el Estado demanda ci-
vil en aquel momento. En 1985 comienzan las negociaciones entre el actor y su causante para
la compra. Como el Estado ya habia iniciado procedimientos para inscribir el bien a su nom-
bre, el demandante particip6 en ellos antes de formalizar la adquisicién, que inscribe en 1989;
y pudo defenderse. Se anul6 judicialmente la declaracion del terreno como forestal, pero la
sentencia fue revocada. Finalmente, el bien se inscribié como terreno forestal publico. Para el
TEDH, no existia siquiera expectativa legitima sobre la propiedad del bien, ya que éste, en 1968,
mucho antes de la adquisicion, habia sido declarado terreno forestal; lo que el actor conocia.

92 Véase, por ejemplo, Hentrich contra Francia, donde la estimacién de la demanda se basa
en que la ley conferia un margen de discrecionalidad a la Administracién que hacia dificil-
mente previsible su actuacién; aunque asimismo se tuvo en cuenta la infraccién de la igual-
dad de armas. Vid. BARCELONA LLOP, «Privacion...», cit., pag. 80.

La STEDH Ucieza indica que la inscripcion de la certificacién del Obispado se habia lle-
vado a cabo de forma «arbitraria y nada previsible». «Segtin se ha aplicado en este caso el ar-
ticulo 206 de la Ley Hipotecaria, no satisface de manera suficiente las exigencias de precision
y de previsibilidad que implica la nocién de Ley en el sentido del Convenio». Podemos pre-
guntarnos en qué medida puede calificarse de «previsible» la inclusién en un deslinde de
costas de unos bienes excluidos de otro previo, sin que hayan mediado cambios fisicos ni nor-
mativos; cuando la Ley 22/88 establece que estos cambios constituyen el presupuesto de he-
cho de la potestad de deslinde.

93 Mas atin, el TEDH, en ocasiones, afirma que las expectativas legitimas pueden asi-
mismo tener amparo en el articulo 1; asi, en Oneryildiz: «la nocién de bienes no se limita a
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En suma, aunque por hipétesis no se entienda lesionada la propie-
dad cuando se revisa un deslinde con inclusién de nuevos bienes antes
excluidos, en estos casos existe una actuacién imprevisible de los po-
deres publicos que vulnera la confianza legitima de quien de buena fe,
en el interin, ha adquirido terrenos del titular registral; ya que nor-
malmente no seran evidentes a simple vista las caracteristicas natura-
les del demanio maritimo-terrestre, ni aun tras el estudio que origind
el primer deslinde. Y esa infraccién de la confianza legitima exige una
indemnizacién adicional®.

Similar conclusién podria extraerse si los bienes se hubieran in-
cluido en un deslinde al tiempo de la adquisicion, sin que el mismo
aparezca en el Registro ni haya constancia mediante nota marginal de
un deslinde en curso. En otros casos, asi el propietario cuyo terreno se
excluye del deslinde y después ve frustradas sus expectativas por otro
posterior, también en ocasiones puede verse lesionada la legitima con-
fianza; por ejemplo, si hubiera realizado obras amparadas por titulo ad-
ministrativo, sobre todo si son costosas y de dificil amortizacién en el
plazo concesional®.

Si no ha habido operaciones de trafico inmobiliario ni gastos adi-
cionales —como pasa con el propietario que, sorpresivamente, ve in-
cluido su terreno en el nuevo deslinde, sin concurrir cambios fisicos ni
normativos—, existiria una infraccién abstracta de la seguridad juridica,
titulo mas endeble para solicitar una indemnizacién adicional a la con-
cesion.

los bienes actuales, y puede asimismo abarcar valores patrimoniales y creencias en virtud de
las cuales el recurrente puede pretender tener al menos una esperanza legitima y razonable
de obtener el goce efectivo de un derecho de propiedad» —vid. BARCELONA Lrop (2011: 59
ss.)—. Asi, aunque se considerara que los bienes se expropian ope legis u ope Constitutionis,
de modo que ya no serian propiedad privada al tiempo del deslinde, este dato no seria rele-
vante a la vista del concepto amplio de bienes que subyace al Protocolo; a lo que se afiade que
en su dia habra existido muchas veces, en origen, una adquisicién legitima de la propiedad.
En nuestro caso, existira ademads una expectativa y una creencia legitima, basada en la pre-
via actuacion del Estado al haber excluido previamente el terreno del deslinde.

94 La misma solucién es aplicable a la inmatriculacién por el adquirente, dada la exigencia
de certificaciéon administrativa de que los terrenos no son demaniales.

Es cierto que con esta posicién podria entenderse que se concede mayor proteccion a aquel
cuyo terreno desde el principio poseia las caracteristicas propias del dominio publico, que a
aquel que se hallaba en una situacién diferente pero se ve sorprendido por un cambio nor-
mativo o en la configuracién de la costa. Sin embargo, se podria entender que no existe el de-
ber juridico de soportar el dafo causado por un error de la Administracion; cuestion ésta so-
bre la que volveremos. De cualquier forma, el distinto tratamiento de uno y otros supuestos
hace que surjan serias dudas sobre la suficiencia en general de la concesién compensatoria.

95 0 pensemos en el heredero que paga el impuesto de sucesiones por la adquisicién de
la propiedad y después vea ésta transformada en concesion; aunque en este caso lo procedente
es la devolucion de ingresos indebidos.
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VI. POSIBLES SOLUCIONES: EN PARTICULAR, LA REVISION DE OFICIO DEL DES-
LINDE PREVIO O LA DETERMINACION DE LA INDEMNIZACION EN EL ACTO
QUE RESUELVE EL PROCEDIMIENTO DE MODIFICACION

Hemos visto que la exclusién inicial de un terreno del deslinde, y su
inclusion en otro posterior sin mediar cambio fisico ni normativo, al me-
nos puede vulnerar en ciertos casos la legitima confianza; lo que exige
indemnizaciones adicionales a la concesion. Ahora bien, para llegar a
esta conclusion, es preciso analizar la responsabilidad patrimonial por
actos administrativos ilegales®; y plantear el procedimiento a seguir
para determinar la indemnizacién®’.

1. El deber juridico de soportar el daiio causado por ciertos actos
administrativos ilegales: una critica a la doctrina del margen de
tolerancia

A) Consideraciones generales

Cuando se pide responsabilidad por dafios derivados de acto ad-
ministrativo ilegal, el TS entiende que, aunque haya dafio econémica-
mente evaluable, individualizado y efectivo, causado por aquél, mu-
chas veces existira deber juridico de soportar el dafo. Para ello utiliza
la tesis del «<margen de tolerancia», que pretende basarse en el articu-
lo 32-1 de la Ley 40/15, que afirma que la mera anulacién del acto no
comporta por si sola el derecho a indemnizacién®®.

% Desde otro punto de vista, REVUELTA PEREZ y NARBON LAINEZ (2010: 1629 ss.) entienden,
para el supuesto del adquirente de buena fe cuya licencia es anulada, que podria haber res-
ponsabilidad del Estado por la defectuosa informacion existente en el Registro. En nuestro
caso, posiblemente no haga falta recurrir a esto; ya que existen otros titulos de imputacion,
aunque todos converjan en la infraccién de la legitima confianza.

97 Podria pensarse que, cuando el bien se ha enajenado en el periodo entre ambos des-
lindes, el adquirente podria acudir a acciones civiles, como la eviccién o la anulacion del con-
trato por error. Sin embargo, resaltan en otro contexto REVUELTA PEREZ y NARBON LAINEZ
(2010: 1628 ss.) que la accién de anulacién puede haber caducado. Ademas, la misma no obs-
ta a que también pueda exigirse responsabilidad al Estado. El saneamiento por eviccion,
ademas, exige previa sentencia firme; lo que obligaria al adquirente a litigar contra el deslinde.

98 Vid. M. A. MuNoz Guuosa (2015), «Sobre el requisito de la antijuridicidad en la res-
ponsabilidad patrimonial por anulacién de acto administrativo», REDA, 168, pags. 145 ss;
la autora, op. cit., pag. 151, cita algunos casos en que se ha prescindido del criterio del mar-
gen de tolerancia. Asimismo, L. MEDINA ALcoz (2005), La responsabilidad patrimonial por
acto administrativo. Aproximacion a los efectos resarcitorios de ilegalidad, la morosidad vy la des-
lealtad desde una revision general del sistema, Civitas, Madrid.
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Del precepto no se deducen las conclusiones que extrae el TS. Lo que
significa el articulo 142-4 de la Ley 30/92 —actualmente, art. 32-1 de la
Ley 40/15— es que en ocasiones no concurre dafio efectivo causalmente
conectado con la ilegalidad del acto; y que en otras existe el deber de so-
portar el dafio. Pero esto ultimo no supone reconocer un margen de
tolerancia. Esta doctrina viene a decir que, si se trata de potestades dis-
crecionales o de aplicar conceptos indeterminados, la anulacién del
acto no siempre implica el derecho a indemnizacién: sélo si aquél resulta
arbitrario o irrazonable. No basta que sea ilegal; es precisa una ilegali-
dad cualificada, ya que de otro modo existira el deber de soportar el
dano. Es mas, el TS ha extendido esta doctrina al ejercicio de potesta-
des estrictamente regladas; aun mas alla de la aplicaciéon de conceptos
juridicos indeterminados®.

Estas consideraciones poseen gran importancia para nosotros, por-
que el deslinde del demanio maritimo-terrestre exige apreciaciones
técnicas complejas. Asi, el hecho de que un deslinde no incluya terre-
nos que poseen las caracteristicas del demanio no significa que esa
omisién sea arbitraria o irrazonable; es mas, normalmente gozara de
apariencia de legalidad!%°.

99 Vid. MuNoz Gunosa (2015: 148). La STS de 20-2-12 sefiala: «Incluso cuando se trate del
ejercicio de facultades absolutamente regladas, procedera el sacrificio individual, no obs-
tante la anulacién posterior de las decisiones administrativas, cuando éstas se ejerciten den-
tro de los margenes de razonabilidad que cabe esperar de una Administracién publica llamada
a satisfacer los intereses generales y que, por ende, no puede quedar paralizada ante el temor
de que, revisadas y anuladas, en su caso, sus decisiones, tenga que compensar al afectado con
cargo a los presupuestos publicos, en todo caso y con abstraccion de las circunstancias con-
currentes. En definitiva, para apreciar si el detrimento patrimonial que supone para un ad-
ministrado el funcionamiento de un determinado servicio publico resulta antijuridico ha de
analizarse la indole de la actividad administrativa y si responde a los parametros de racio-
nalidad exigibles. Esto es, si, pese a su anulacion, la decisién administrativa refleja una in-
terpretacion razonable de las normas que aplica, enderezada a satisfacer los fines para los que
se la ha atribuido la potestad que ejercita. Asi lo hemos expresado en la ya citada sentencia
de 16-2-09».

Como resalta P. Borx MaANo (2012), «Responsabilidad patrimonial por anulacién de actos
administrativos (doctrina del margen de tolerancia), y por la adopcién de medidas cautelares»,
Revista Espaiiola de la Funcién Consultiva, 18, pags. 19 ss., si estamos ante «elementos com-
pletamente objetivos» que se han infringido —ntimero de habitantes a efectos de apertura de
farmacias, computo del plazo de prescripcion...— se entiende que existe responsabilidad pa-
trimonial; pero ¢qué diferencia hay entre lo totalmente reglado y un elemento objetivo?

100 No obstante, MuNoz Guosa (2015: 153) se refiere a la STS de 10-5-12, que afirma que
el deslinde de una via pecuaria se habia excedido del margen de tolerancia, al haber actua-
do la Administracién indiligentemente. La de 24-1-06, en un deslinde anulado, reitera la
doctrina general de acuerdo con la cual, cuando se trate de aplicar conceptos juridicos in-
determinados, existe deber de soportar el dafio salvo que su interpretacién haya sido irra-
zonable; lo que pretende justificar en que, en caso contrario, se paralizaria la actividad ad-
ministrativa.

Para G. DOMENECH PascUAL (2010), «Responsabilidad patrimonial de la Administracién por
actos juridicos ilegales», RAP, 183, pags. 187 ss., esta doctrina puede tener sentido en auto-
rizaciones donde exista un importante margen de apreciacion por efectuarse juicios pros-
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A mi juicio, la doctrina del margen de tolerancia resulta errénea.
Puede haber casos en que el perjudicado por el acto ilegal tenga el deber
juridico de soportar el dafio. Ello sucede esencialmente si ese perjudicado
hubiera incurrido en dolo, culpa o negligencia graves; como indica el ar-
ticulo 35 TRLS para la anulacién de licencias. Sin embargo, no existe
base normativa para entender que concurre el deber juridico de sopor-
tar el dafio causado por un acto anulado —no por su anulacién— a me-
nos que la decisién administrativa resulte irrazonable o arbitraria.

En efecto, podria entenderse por hipétesis que una decisién no ar-
bitraria ni irrazonable constituye un caso de funcionamiento normal!°!;
pero también puede haber responsabilidad patrimonial en tales su-
puestos, si bien, a diferencia del funcionamiento anormal, podra con-
currir el deber de soportar el dafio!?2. Pero que tal deber sea compati-
ble con el funcionamiento normal no significa que concurra siempre que
se dé esta circunstancia; porque ello implicaria negar la responsabilidad
por funcionamiento normal. Ademas, es dudoso que un acto ilegal cons-
tituya por regla general un caso de funcionamiento normal!®3; el voto
particular de PECES MORATE a la STS de 5-2-96 afirma que no puede
haber deber juridico de soportar el dafio causado por un acto ilegal.

Ademas, la teoria del margen de tolerancia adolece de indetermi-
nacién; ya que implica que los Tribunales, caso por caso, sean quienes
indiquen si el acto es simplemente ilegal o, por el contrario, resulta
irrazonable o arbitrario. Asi, el derecho a indemnizacién dependera
de que un 6rgano jurisdiccional considere que la infraccién legal es
evidente y manifiesta o no; apreciacién donde existe un importante
margen de subjetividad!%4. La inseguridad juridica esta servida: lo que

pectivos, como la farmacovigilancia o ciertas autorizaciones ambientales; pero no cuando se
ejerciten potestades de gravamen. No obstante, la sentencia del Tribunal General Artegodan,
que comenta el autor, fue casada por el TJUE; la reclamacién por los dafios causados por el
acto anulado finalmente se desestimé, pero el TJUE entendi6 que el acto era conforme a
Derecho en cuanto al fondo, aunque se habia dictado por érgano incompetente —la STS de
8-5-07 entiende, no obstante, que procede indemnizar en un caso en que el acto se habia
anulado por incompetencia; también la de 30-6-14; afirma lo contrario la de 8-4-14, que uti-
liza la doctrina del margen de tolerancia y afiade que no existia nexo causal con algunos da-
fios—. Vid. también S. DiEz SASTRE (2012), «Culpa versus ilegalidad. De nuevo sobre el fun-
damento de la responsabilidad por acto administrativo», REDA, 153, pags. 63 ss., para quien
la tesis del «margen de tolerancia» se fundamenta en la culpa; lo que critica.

101 vid. MuNoz Gunosa (2015: 147 ss.), quien entiende que ésta es la posicién de la ju-
risprudencia.

102 Vid. M.* J. ALoNSO Mas y E. NARBON LAINEZ (2013), La responsabilidad por los daiios
causados en la ejecucion de los contratos administrativos, Civitas, Madrid, pags. 65 ss.

103 En este sentido, vid. las acertadas consideraciones de MuNoz Guwjosa (2015: 164).

104 Borx MARO (2012: 19 ss.) cita la STS de 16-9-09, que afirma el derecho a indemniza-
cién, pese a la calificacién inicial del ntcleo de poblacién a efectos de apertura de farmacias
como concepto juridico indeterminado. Subraya la autora que el asunto era perfectamente
objetivable, ya que la solucién se desprendia de la simple lectura de un plano.
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es irrazonable para un érgano jurisdiccional puede no serlo para otro.
La concurrencia del deber de soportar el dafio no puede dejarse en
manos de cada decisién judicial, en ausencia de datos normativos. Si
un 6rgano judicial ya ha anulado el acto, y de éste se derivan daios, és-
tos deberan indemnizarse; salvo que exista dolo o negligencia graves del
perjudicado!%5. La doctrina del margen de tolerancia, ademas de care-
cer de base legal, conduce a la inseguridad juridica.

Es mas, podria entenderse que, aun en el funcionamiento normal,
el deber de soportar el dafio exista s6lo cuando derive explicita o im-
plicitamente de una norma; lo que no sucede en nuestro caso!'%. Nues-
tro Derecho sélo contempla explicitamente el deber de soportar el dafio
causado por acto administrativo si concurre negligencia, dolo o culpa
graves imputables al perjudicado; lo que es del todo razonable porque
depende de la conducta de éste!?7,

En suma, en el caso de acto ilicito la consideracién de lo que es o no
tolerable se traslada por el TS desde el sujeto que padece el dafio hacia
el comportamiento de la Administracién. No importa que el dafio sea
desproporcionado —tesis del sacrificio especial'®®— como mas bien
que la ilicitud del acto resulte evidente u ostensiblemente grave; lo que
no tiene sentido. En efecto, en el funcionamiento normal, el deber de
soportar el dafio depende de que concurra lesion de derechos, o de su

105 vid. Muroz Guijosa (2015: 159), quien con acierto sefiala que el criterio de la irrazo-
nabilidad ya se ha tenido en cuenta al anular el acto; por lo que no puede volverse a consi-
derar a efectos de la indemnizacién a favor de quien no ha participado en la comisién de la
ilegalidad.

106 Para la STS de 18-12-00: «El deber juridico de soportar el dafio en principio parece que
tnicamente podria derivarse de la concurrencia de un titulo que determine o imponga juri-
dicamente el perjuicio contemplado, tal seria la existencia de un contrato previo, el cumpli-
miento de una obligacién legal o reglamentaria siempre que de esta se derivasen cargas ge-
nerales, o la ejecuciéon administrativa o judicial de una resolucion firme de tal naturaleza; esto
que desde la perspectiva del funcionamiento de los servicios piiblicos aparece relativamente cla-
ro en su interpretacion, se complica a la hora de trasladarlo a los supuestos de anulacién de re-
soluciones administrativas».

107 En ocasiones se entiende que la clausula del estado de la ciencia también refleja un
caso de deber de soportar el dafno. Vid. el voto particular a la STS de 31-5-99; ALONSO MAS y
NARBON LAINEZ (2013: 62).

Tema distinto es que el acto se anule por vicio formal. En tal caso puede que, en su con-
tenido, sea conforme a Derecho. Borx MaRo (2012: 19 ss.) alude a las SSTS de 13-12-11 y 20-
2-12, anulacién de actos de una Confederacion Hidrografica por falta de motivacién y del tra-
mite de audiencia general; si bien es dudoso que la falta de motivacién constituya en todo caso
un mero vicio formal. En caso de caducidad del procedimiento de deslinde, dificilmente po-
driamos hablar del deber juridico de soportar el dafo: vid. STS de 10-4-12, sobre caducidad
de procedimiento sancionador; en sentido contrario, MuNoz Guiosa (2015: 163) cita la STS
de 29-7-13. La de 23-6-15 rechaza la responsabilidad patrimonial en un caso de caducidad del
deslinde; pero porque dicha responsabilidad ya se habia enjuiciado con anterioridad en sen-
tido desestimatorio. La sentencia no descarta que en estos casos pueda existir responsabili-
dad; pero aprecia que en el enjuiciado no existia relacién causal.

108 Entre otras, STS de 23-3-09.
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caracter desproporcionado; pero, en los casos de acto ilicito, el TS se ol-
vida de ello. Todo depende, dice el TS, del margen de decisién de la Ad-
ministracion y del caracter flagrante o no de la infraccién; el fin es evi-
tar la paralisis administrativa por el miedo a tener que indemnizar!%.

B) La distincion entre los datios causados por el acto anulado vy los
dafios causados por la anulacion del acto

Ya he criticado la doctrina del margen de tolerancia; que incluso me-
nor sentido tiene, si cabe, en caso de nulidad de pleno derecho. Pero,
ademas, cuando estamos ante la anulacién de un acto, hay que distin-
guir los dafios causados por el propio acto ilegal y los derivados de su
anulacion.

Rechazada la teoria del margen de tolerancia, no hay duda de que el
perjudicado por un acto anulado debe ser indemnizado. Imaginemos que
se acrediten dafnos a la salud debidos a los ruidos causados por una ac-
tividad amparada en una licencia después anulada. El dano tiene por
causa el otorgamiento ilegal de la licencia; y existe lesion indemnizable.

El otro caso es aquel en que el particular resulta beneficiado por el
acto; y después éste se anula. En tal supuesto, el perjuicio no lo produ-
ce el acto ilegal y anulado; es su anulacién la que lo causa'!?. Aqui pue-
de concurrir el deber de soportar el dafio. Pero no es preciso, normal-
mente, recurrir al margen de tolerancia; simplemente, el particular se ha
beneficiado por un tiempo del acto ilegal y no tiene sentido como regla
general que se le compense por su retirada, al no tener derecho a su
mantenimiento. Lo normal es que concurra el deber de soportar el dafio.

No siempre es asi, no obstante. Puede que el acto haya generado
unas expectativas; y que a consecuencia de las mismas se realicen gas-

109 Es decir, esta doctrina se aproxima a la exigencia de violacién suficientemente ca-
racterizada que establece el TIUE para la responsabilidad estatal por infraccién del Derecho
de la Unién; sin embargo, la STJUE Norwood, considerando el principio de equivalencia, ya
afirmé que los Estados miembros pueden establecer un régimen menos gravoso. Para
E. COBREROS MENDAZONA (2015), «La exigibilidad del requisito de la violacién suficiente-
mente caracterizada al aplicar en nuestro Ordenamiento el principio de la responsabilidad
patrimonial de los Estados por el incumplimiento del Derecho de la Unién Europea», RAP,
196, pags. 11 ss., si bien el principio de equivalencia vendria referido a los requisitos forma-
les y no a consideraciones de fondo, de la jurisprudencia del TIUE se deduce que el Derecho
de la Unioén sélo establece un minimo comiin denominador en la materia, mejorable por los
Estados miembros; por lo que (2015: 52) concluye que el requisito de la violacién suficien-
temente caracterizada no es exigible en nuestro Ordenamiento cuando se trata de respon-
sabilidad de la Administracién por incumplimiento del Derecho de la Unién. Véase, no obs-
tante, el articulo 32-5 de la Ley 40/15.

10 Por ejemplo, STS de 27-11-12.
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tos que devengan inttiles con la anulacion del acto. En este caso, si pue-
de tener sentido la doctrina del margen de tolerancia —aunque la de-
nominacién no es adecuada—!!!; en el sentido siguiente: si el acto no
goza de apariencia alguna de legalidad, si su ilegalidad es flagrante,
no habra podido generar expectativas legitimas cuando su destinatario
haya empleado una diligencia minima''2. En cambio, si la ilegalidad no
es evidente, el acto generara una expectativa de permanencia; y en oca-
siones se habran realizado inversiones que luego devienen intutiles!!3.
Lo dicho sobre el destinatario es, con mas motivo, aplicable al adqui-
rente de buena fe, que ha invertido en la adquisicién del bien confian-
do en la legitimidad del primer acto!!4,

Puede entenderse que, tanto al propietario del bien al tiempo del
primer deslinde como al adquirente de buena fe, el perjuicio no se lo pro-
voca el primer deslinde, sino su modificacién posterior e inclusién ex
novo de sus terrenos, que es el acto que materializa la defraudaciéon de
su confianza!l>. Serfan, pues, aplicables las consideraciones anteriores.

11 Precisamente, la STS de 8-2-12, que MuNoz Guuosa (2015: 151) sefiala como ejemplo
en que se prescinde de la teorfa del margen de tolerancia, resuelve en sentido estimatorio un
supuesto en que el dano, segiin afirma la sentencia, no derivaba de los actos de ejecucién del
fallo anulatorio, sino del acto anulado.

112 Ello muchas veces exigira que la ilegalidad sea asimismo evidente para un lego en De-
recho, a menos que las circunstancias del beneficiado por el acto ilegal exigieran un canon
de diligencia mas elevado —una gran empresa con un plantel de asesores juridicos y técni-
cos, por ejemplo.

Recordemos, ademas, que para la doctrina civil la exigencia de buena fe amparada en el
articulo 34 LH no sélo equivale a ausencia de dolo, sino también a una razonable diligencia.
Vid. SSTS, Civil, de 12-1-12 y 19-5-15, que consideran inexigible una diligencia extrema: «la
carga basica de la diligencia exigible al adquirente no puede medirse o extenderse con rela-
ci6én a cualquier posesion o indicio de la misma que se hubiera debido o podido conocer, sino
solo a una situacién posesoria clara y manifiesta que se ejercite en concepto de duefio y que,
por tanto, contradiga o ponga en seria duda la exactitud de la informacién registral, con re-
lacion al derecho inscrito».

113 Ta STS de 18-5-10 estima la reclamacién de responsabilidad de la empresa a la que
se concede por doble silencio autorizacion de instalacion de un parque eélico; autorizaciéon
por doble silencio luego anulada. Para el TS, existe derecho a indemnizacién dada la abso-
luta pasividad de la Administracion; por lo que no podia decirse que ésta hubiera actuado den-
tro del margen de tolerancia. Se indemnizaron los gastos en la realizacién del proyecto de eje-
cucién.

114 En realidad, tampoco es inadecuado entender que, en estos casos en que se ha vul-
nerado la legitima confianza, es en realidad el acto anulado el que causa el perjuicio; ya que
ese acto ha generado la legitima confianza indebidamente, por lo que el acto que lo anula se
limita a constatar que esa confianza nunca debi6 haberse generado. La posicién expresada
en el texto, sin embargo, es mas clara porque permite acotar debidamente los supuestos en
que si puede entrar en juego la doctrina del margen de tolerancia.

Si entendiéramos que se lesiona la propiedad, por ser insuficiente la indemnizacién con-
sistente en su transformacién en concesion, nos encontrariamos con que el acto que causa
el dafio es asimismo el segundo deslinde, que es el acto que hace efectiva la expropiacién sin
indemnizacién suficiente.

115 Asi, SAN de 30-3-15, que desestima la reclamacién. En su dia se emite informe por Cos-
tas, que indicaba que los terrenos se hallaban en zona de servidumbre de proteccion; el afec-
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Es cierto que nuestro caso presenta peculiaridades, ya que el primer
deslinde, que excluye sus terrenos, normalmente no altera su situaciéon
juridica: la alteracion se produce por la modificacion del deslinde e in-
clusién de sus terrenos. Pero el primer deslinde genera la creencia le-
gitima de que los terrenos no eran demaniales, que se ve defraudada si
ese primer deslinde es complementado por el segundo. La expectativa
se generé por las omisiones o insuficiencias del primer deslinde; pero la
situacién es similar cuando el primer acto es ilegal por omision relati-
va, como si lo es por haber incluido positivamente clausulas ilegales.

Puede citarse la SAN de 10-7-13. Existia un deslinde anterior a la LC;
pero también actuaciones posteriores de la Administracién estatal, de
las que se colegia que ese deslinde se adecuaba a la misma. Asi, se emi-
ti6 informe favorable a una serie de actuaciones urbanisticas; a resul-
tas de lo cual el demandante realiz6 inversiones, en gran medida lue-
go frustradas por el nuevo deslinde. La sentencia entiende que concurre
responsabilidad; ya que ademas, al estar los terrenos en zona de servi-
dumbre, no existe concesién compensatoriall®,

2. El procedimiento para la determinacion de la indemnizacion

Debemos partir de la jurisprudencia del TEDH. En Koktepe afirma
que vulnera el derecho a un recurso efectivo deferir al demandante,

tado realizo obras y gastos, y después el terreno se incluy6 en el deslinde. Entiende la sentencia
que el dano no fue causado por el informe, sino por el deslinde posterior, conforme a Dere-
cho. Se invocaba también la confianza legitima; pero se desestima por considerarse que el prin-
cipio no se identifica con la simple expectativa en la invariabilidad de las circunstancias, y dado
el caracter reglado del deslinde. Pero ni se han alterado las circunstancias, ni el cardcter reglado
significa que sea evidente la pertenencia de los terrenos al dominio piiblico, ni implica la inne-
cesidad de indemmnizar. Otra cosa es que en el informe se hubiera hecho constar la inexisten-
cia de deslinde posterior a la LC. La SAN de 30-3-15, sin embargo, se limita a decir que, como
los deslindes se pueden revisar sin acudir a los articulos 102 ss. de la Ley 30/92 —actual-
mente, arts. 106 ss. de la Ley 39/15—, sélo existe una expectativa; con lo que se incurre en una
peticion de principio. En el sentido de la citada, la de 16-4-14; en un caso en que se habia anu-
lado el deslinde por razones formales, pero se estaba tramitando otro con el mismo conteni-
do. La de 6-11-13 afirma que el dafio causado por el deslinde no es antijuridico, porque el des-
linde es una potestad reglada y de ejercicio debido; la del TS de 29-11-06 niega por ello la
responsabilidad por la suspensién del otorgamiento de autorizaciones y concesiones debida
ala incoacién del expediente de deslinde. La STS de 18-7-12 rechaza la reclamacién; pero por-
que el acto supuestamente generador de la legitima confianza era sé6lo la demarcacién pro-
visional de la linea del deslinde entonces en tramitacién. En ese caso, ademas, habia cambiado
la configuracion fisica de la costa.

116 T.a SAN de 22-4-10 desestima el recurso: se habia adquirido la vivienda con base en
la informacién dada por Costas; pero en el informe se afirmaba que el tramo estaba pendiente
de deslinde, del que podia resultar la inclusién en el demanio; ademas de que hubo senten-
cia civil anulatoria del contrato. La de 5-11-08 desestima, pero porque del contenido del in-
forme vinculante no se desprendian las consecuencias pretendidas por el actor.
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que ha sufrido ocho anos de pleitos, a un ulterior procedimiento de
responsabilidad patrimonial!!’. De hecho, la sentencia invoca la previa
STEDH Guillemin, que considera lesionado el derecho de propiedad por
la tardanza excesiva en indemnizar una expropiacién ilegal; lo que de-
bia afectar a la cuantia indemnizatoria'!8.

Podemos asi entender que tampoco respeta las exigencias del dere-
cho a un recurso efectivo deferir al demandante a un procedimiento ul-
terior de responsabilidad patrimonial tras la revisién del deslinde, que
es lo que integra los bienes en el demanio. Por ello, seria razonable pro-
ceder primero a la revisién de oficio del previo deslinde que excluyé
esos terrenos. Tal posibilidad se basa en el articulo 9 LC, que declara nu-
los de pleno derecho los actos que reconocen titularidades privadas en
el demanio maritimo-terrestre. La resolucion estimatoria de la revisiéon
de oficio declararia la nulidad parcial del previo deslinde, por haber ex-
cluido esos terrenos; y habilitaria para complementar el deslinde.

En efecto, conforme al articulo 106-4 de la Ley 39/15, la resolucion
estimatoria de la revisién de oficio puede, en su caso, reconocer las
indemnizaciones pertinentes. Asi, el afectado veria reconocida su in-
demnizacién con anterioridad al nuevo deslinde; sin que se vulnere el
derecho a un recurso efectivo, al no existir una remisioén a un ulterior
expediente de responsabilidad patrimonial tras el acto que materializa
la privacién del derecho de propiedad.

Es cierto que, como hemos visto, GONZALEZ SALINAS!!? entiende que
la revision de oficio seria inutil, ya que el Consejo de Estado poco tie-
ne que decir sobre los aspectos técnicos del deslinde; a lo que se pue-
de afiadir que la imprescriptibilidad del dominio ptblico haria inttil la
alegacion del articulo 106 de la Ley 30/92 —actual art. 110 de la Ley
39/15—. Sin embargo, esto no obsta al deber de indemnizar; y la in-
demnizacién no puede deferirse a un ulterior procedimiento de res-
ponsabilidad patrimonial de resultado incierto. A mi juicio, el articu-
lo 102-4 de la Ley 30/92 —actual art. 106-4 de la Ley 39/15— permite
determinar, cuando se declara la nulidad via revisién de oficio, no sélo
la indemnizacién por los dafios causados por el acto declarado nulo,

17 Vid. REVUELTA PEREZ y NARBON LAINEZ (2010: 1625 ss.). Es verdad que en nuestro caso
hablamos de indemnizacion por lesion de la legitima confianza y no del derecho de propie-
dad; pero la solucién no tiene por qué ser distinta desde la perspectiva del derecho a un re-
curso efectivo. Ademas, en Koktepe se afirma que atin no se habia hecho efectiva la privacion
de la propiedad.

118 Posiblemente aqui se habla de lesién del derecho de propiedad, y no simplemente
del derecho a un proceso justo, porque se parte de la premisa de la ilegalidad de la expro-
piacion.

119 (2000: 610 ss.).
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sino también por los producidos por su declaracién de nulidad, cuan-
do procedan. La aplicacion de ese precepto a nuestro caso permitiria
que la indemnizacién se determinara antes de hacerse efectiva la ex-
propiacién y posibilitaria su pago inmediato tras la aprobacién del
nuevo deslinde —que sdélo podria practicarse una vez declarada la nu-
lidad parcial, por omisién, del anterior—; de modo que no se incurri-
ria en los problemas apuntados en Kdktepe.

Lege ferenda, podria modificarse la LC para permitir expresamente
la modificacién de los deslindes erréneos sin necesidad de revision de
oficio; pero en tal supuesto en el mismo acto de modificacién debe-
rian determinarse las indemnizaciones por infracciéon de la confian-
za. En todo caso, la solucién no sera muy distinta de la anterior, por-
que normalmente las indemnizaciones sobrepasaran el minimo a
partir del cual es preceptivo el dictamen del Consejo de Estado.

VII. CONCLUSIONES

La doctrina jurisprudencial que permite la modificacién del des-
linde de costas que por error técnico no ha incluido un terreno tiene una
base normativa discutible. Ademas, tal como se aplica, pone en entre-
dicho la seguridad del trafico inmobiliario y la confianza legitima; lo que
es relevante si entre ambos deslindes se han llevado a cabo operaciones
amparadas en el Registro o en las certificaciones expedidas por la Ad-
ministracion estatal. Ello, porque la concesiéon compensatoria no equi-
vale al valor real de la propiedad, aunque tras la Ley 2/13 haya au-
mentado su valor.

Frente a ello, es insuficiente aducir el caracter declarativo de los des-
lindes; estamos ante un acto definitivo que, en la medida en que exclu-
ye unos terrenos, crea una apariencia juridica protegible. De ahi que las
soluciones sean, o bien revisar de oficio el deslinde y determinar en ese
momento la indemnizacién por lesién de la legitima confianza, o fijar esa
indemnizacién en el acto de modificacion de deslinde. Ni tiene sentido
decir que la legitima confianza no se vulnera en estos casos, ni deferir al
afectado a un futuro expediente de responsabilidad patrimonial, como
se deduce de la STEDH Kdktepe. Una cosa es que el terreno que posee las
caracteristicas propias del dominio publico deba finalmente ser deslin-
dado como tal; y otra la afectacién a la confianza legitima.

Mas dificil es afirmar que en estos casos se vulnere el derecho de
propiedad; aunque, si se entiende que la LC no ampara la modificacién
del deslinde sin que hayan mediado cambios fisicos ni normativos, el
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nuevo deslinde seria ilegal y, conforme a la doctrina del TEDH, la in-
demnizacion deberia ser integral. En todo caso, ponderando la im-
portancia que el TEDH otorga a la proteccién registral, quiza deberia
revisarse la doctrina del TC sobre la suficiencia de la concesién com-
pensatoria.

Revista de Administracion Publica
ISSN-L: 0034-7639, nam. 198, Madrid, septiembre-diciembre (2015), pags. 75-127
http://dx.doi.org/10.18042/cepc/rap.198.03 127







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

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


