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INTRODUCCION

Bajo el titulo que se le da a este trabajo pueden
incluirse diferentes enfoques, cuyo contenido puede
enfatizar uno, varios, o incluso, la totalidad de los
mismos, y conseguir con ello un ejercicio académico
cuyo valor intrinseco dependera, no de su
denominacion, sino de la aportacion que se realice en
el orden cientifico, cultural, técnico o de divulgacion.

Para el investigador, profundizar en qué se entiende
por legislacion, gestion o litoral, partiendo del estado
actual de los conocimientos en cada uno de estos
campos, e ir mas alla, interrelacionando conocimientos
ya consolidados, o penetrar mas en una direccion
previamente seleccionada y contribuir asi al avance
cientifico, es quizas el enfoque que mas se ajusta a su
vocacion.

Relacionar los tres conceptos que conforman el titulo
del trabajo en las diversas formas que la teoria
combinatoria permite, y profundizar en el estado actual
de la investigacion, seria un enfoque que, en cierta
medida sintetizaria varios de ellos.

Pero ninguno de los anteriores enfoques encaja en una
exposicion que intente explicar y profundizar como el
derecho positivo incide en la gestion de la costa.

Como quiera que los objetivos a conseguir configuran
el contenido de estas lineas, parece obvio que se
definan los mismos, para pasar a exponer,
posteriormente, la metodologia con la que se pretenden
obtener, y terminar con su desarrollo.

Reducido al ambito de actuacion en la costa, el
objetivo de este trabajo persigue:

1.- Explicar como el derecho positivo, en un
proceso de retroalimentacion, configura cualquier

actividad humana, y que en muchas fases del mismo,
dirige y/o limita la citada actividad.

2.- A los mismos efectos que en el punto
anterior, precisar el concepto de litoral, trascendiendo
el ambito geografico, para incardinarlo en el de
sistema.

3.- Definir, a los efectos de su incidencia
sobre la actividad en la zona costera, el concepto de
gestion, especificando los limites dentro de los cuales
se enmarcan las decisiones con relevancia en dicho
ambito geografico.

El dificil equilibrio entre la profundizacion en unos
conceptos aislados, la exhaustiva descripcion de
interrelaciones y sensibilidades entre ellos y la utilidad
de ambos para los fines que se persiguen, va a intentar
ser logrado mediante una sucinta introduccion a los
conceptos, y a las interrelaciones entre ellos, en
expresion minima, pero suficiente, para lograr los fines
citados.

LA LE(,}ISLACI(')N COMO HERRAMIENTA DE
GESTION

La legislacion como ordenadora de la actividad
humana

La tentacion de teorizar sobre el sentido del derecho
positivo y su relacion con la sociedad desde los
diversos puntos de vista que historicamente han
representado las diversas escuelas, tiene que ser
obviada en funcion del pragmatismo que se pretende.
Valga decir a este respecto que la sociedad necesita de
unas reglas para subsistir. Entre estas reglas, unas
escritas y otras no, unas se pueden imponer
coactivamente y otras son aceptadas de forma casi
unanime en base a conceptos incorporados a la cultura
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socialmente dominante, unas se traducen en conductos
explicitos y otras so6lo son reconocidas a través de su
aplicacion implicita, etc..., pero en definitiva, todas
participan de la condicion de fijar un modelo para
conducir la actividad del grupo.

Pues bien, el derecho positivo, la norma, viene a ser el
conjunto de reglas que el Estado en virtud de su poder
de coaccion puede imponer para regir la actividad de la
sociedad que lo forma.

Estas normas no estdn siempre escritas, pero su
vigencia (su poder para hacer ser cumplidas de forma
coactiva en virtud del “imperium” del Estado) procede
de su habilitacion por el Estado.

Obviamente el contenido de las leyes y, sobre todo, su
forma de produccion estan intimamente relacionadas
con el modelo de estructura del Estado.

Dentro de los objetivos de este trabajo, solo el Estado
democratico es el que nos interesa.

En él, la division de poderes otorga al legislativo el
poder para hacer las leyes, al judicial para su
aplicacion, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, y
al ejecutivo para la direccion de la vida colectiva,
reteniendo a su vez, las competencias que procedentes
del poder total de las monarquias absolutas, no han
sido otorgados explicitamente a ninguno de los otros
dos poderes.

El derecho positivo, en general esta constituido por
aquellas normas que son aplicables coactivamente por
el Estado. Dichas normas pueden estar escritas, 0 como
reconoce nuestro codigo civil en su articulo 1° incluir
otras, tales como, la costumbre y principios generales
del derecho, que junto al ordenamiento juridico son
también fuentes del derecho espaiiol.

Pero no solamente son las leyes en sentido estricto-las
producidas por el poder legislativo - las que son
exigibles de forma coactiva a los ciudadanos. En
determinadas circunstancias, normas producidas por el
ejecutivo, bien por expresa delegacion del poder
legislativo  (decretos legislativos o  desarrollo
reglamentario de leyes previas), o bien en virtud de las
citadas competencias residuales, pueden ser impuestos
coactivamente.

La simplificacion funcional con la que se ha expuesto
lo anterior no intenta ocultar la amplia e inconclusa
discusion doctrinal que suscita el tema, aunque por las
razones citadas hemos ahora de obviar.

Pues bien, el conjunto de normas que componen el
derecho positivo, las denominaremos a nuestros
efectos, legislacion.
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Caracter intrinseco a la legislacion es su jerarquia, de
forma que desde la Constitucion o Carta Magna, hasta
el ultimo acto administrativo, se engarzan en cascada
unas y otras normas, de forma que las de menor
jerarquia se producen por mandato de y decaen ante,
(en caso de contradiccion), las de jerarquia superior.

A su vez la legislacion puede ser sustantiva o
procedimental, general o sectorial, a los efectos que
Nos proponemos.

Son normas sustantivas las que regulan el contenido de
una actividad.

Las normas procedimentales regulan la forma en que
las leyes sustantivas deben ser aplicadas.

Las normas generales regulan materias no especificas,
aplicables por tanto al conjunto de la actividad social.
Las partes generales del Coédigo Civil o Penal,
responderian a este tipo de leyes, mientras aquéllas que
regulan uno o varios aspectos de la referida actividad,
serian leyes sectoriales. Entre éstas podriamos citar: la
Ley de la Funcion Publica o la Ley de Costas.

Este caracter de imposicion coactiva que la ley tiene
para regular la actividad social es el que lo distingue de
los usos y practicas que a veces incluso estan mas
impuestas en la vida social y la conforman en gran
medida.

Es de resaltar, por otra parte, que en un estado
democratico la ley no hace sino sistematizar en un
codigo aquellas practicas que la  sociedad
mayoritariamente asume, de forma que ley y sociedad,
en el proceso de retroalimentacion antes citado, van
configurando, en dindmico equilibrio, la actividad de
ésta.

La gestion como elemento ordenador

La puesta en practica de una actividad no se produce
exclusivamente por obra de la existencia de una
normativa que la regule. En efecto, se precisa, en cierto
modo analdgicamente a lo que sucede con el poder
ejecutivo para el conjunto de la sociedad, que para que
dicha actividad se lleve a cabo por una organizacion,
se adopten por los dOrganos directivos de aquélla, un
conjunto de toma de decisiones, respetando las leyes
generales, (sustantivas y procedimentales), vigentes y
la normativa especifica para obtener los fines que
vienen impuestos, mediante la adecuada movilizacion
de los recursos disponibles.

Este proceso ordenado de toma de decisiones y que
simplificando podria equivaler a la actividad de
gestion, tiene, obviamente, diversos grados de



desarrollo. Desde modelos quasi-matematicos en que
los mecanismos estimulo-respuesta estan
practicamente predeterminados, hasta aquéllos en que
la libre intuicidn - practicamente descoordinada de los
diversos responsables, constituye la base de la toma de
decisiones - existen multitud de modelos intermedios.
Entre unos y otros modelos suelen variar los siguientes
aspectos: definicion de la jerarquia y de las
responsabilidades de los gestores; de los mecanismos
de coordinacién en los mismos, de los procesos de
evaluacion y retroalimentacion sobre los resultados de
sus decisiones, etc..

La mayor o menor fidelidad entre los objetivos de las
decisiones y su resultado final, en funcion del grado de
distorsion que su aplicacion por el entramado de
organos gestores lo desvirtiia, da una primera idea de
la integracion que esa particular forma de gestion tiene.

Este concepto es especialmente relevante cuando
determinada actividad queda condicionada por diversas
decisiones de diferentes organos gestores. Solo en la
medida en que la integracion aumente, la efectividad
en lograr los objetivos perseguidos serd mas
predecible.

LA LEGISLACION SOBRE EL LITORAL
El litoral

Definir de forma univoca el litoral es una tarea
practicamente imposible. Digamos, de entrada, que la
multitud de sinénimos que tiene ya apuntan en la
direccion referida: costa, playa, zona maritimo-
terrestre, etc..

Independientemente de las acepciones y discusiones
que en los campos semantico y cientifico pueda
plantear la definicion citada; en base a un empirismo
que acriticamente aceptamos, se utilizard el término
con un alcance funcional a nuestros propositos.

En este contexto, para la gran mayoria de los casos
relacionados con la gestion de la costa, sea un
tratamiento ingenieril, econémico o social de dicha
zona, no sera dificil encontrar una definicion
suficientemente util.

Digamos, en primer lugar, que en la legislacion de
litoral, sectorial o general, espafiola no s6lo no hay una
definicion unanime, sino, que de existir, la identifican
con el ambito territorial de la aplicacion de cada norma
concreta, o con la naturaleza juridica de una
determinada clase de bienes, etc... Tampoco, resulta
identificable, a los efectos de este trabajo, con ninguna
de las acepciones citadas: costa, playa, zona costera,
etc..
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Aunque simple, es suficientemente practica la
definicion de litoral como la franja costera en donde se
produce interacciéon entre elementos maritimos y
terrestres. Su caracter general permite no excluir
ningun aspecto de la variada y rica conjuncion de
intereses e incompatibilidades que se producen en
dicha zona.

Digamos que dicho territorio tiene unas caracteristicas
que lo hacen mas dificilmente regulables en cualquier
otro y que conforman la gestion costera como un reto
para el que no sirven apenas experiencias similares.

El litoral no tiene limites geograficos precisos, consta
de los elementos cualitativamente definidos: tierra y
agua, en constante interaccion. Es fragil y con gran
cantidad de recursos, lo que hace ser enormemente
demandado para diversas finalidades, algunas de ellas,
incompatibles entre si. En su ordenacion se trasciende
a los criterios fisicos para tener en cuenta los
biologicos, por lo que tiene connotaciones que no
pueden quedar agotadas en un Plan de Ordenacion
Territorial, por muy ampliamente que quiera ser
entendido este término.

Con estas consideraciones hemos introducido ya una
de las relaciones citadas al comienzo: gestion y litoral,
y que sus caracteristicas hacen de la gestion litoral un
concepto dificilmente asimilable a cualquier otra forma
de gestion. La integracion en esta gestion abre un
debate muy actual, cuyo alcance excede de la finalidad
de estas lineas.

Interralacionados ya dos conceptos previamente
introducidos, nos queda por introducir el tercero:

La legislacion para regular el litoral

Como toda actividad en un pais democratico, la gestion
se tiene que enmarcar en proceso concatenado de toma
de decisiones conformes con la normativa vigente.

A este respecto conviene recordar que no s6lo hay que
respetar las normas sustantivas sino también las
procedimentales, asi como las generales, ademas de las
sectoriales.

Siendo, como se ha dicho, el litoral un sistema en el
que concurren muy diversos elementos, su gestion sera
tanto mas simple, cuando en el ambito normativo
existan leyes que, en unos casos regulando sectores
concretos, en otros relacionando la actividad
intersectorial y en los de mas alla permitiendo amplias
facultades discrecionales, faciliten una actuacion
simple y eficaz.
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La gestion del litoral, en este marco, seria tanto mas
facil cuanto que se diera la existencia de leyes que
definan objetivos comunes sectoriales, y sus
contenidos sean todos consistentes unos con otros.
Asimismo, también contribuiria a esta finalidad la
existencia de una norma que prevea la coordinacion de
los diversos oOrganos ejecutivos que aplican su
respectiva ley sectorial en busca de los respectivos
objetivos, (totales o agrupados por sectores, para todo
el litoral o para determinadas clases de ¢él), o se
asegurase ya en su gestacion el propio contenido de las
leyes sectoriales que inciden en el litoral.

Al mismo objetivo, pero con otros eclementos, se
contribuiria mediante el establecimientos de normas
que, limitando el marco de actuacion de cada 6rgano
decisor, y dentro de la busqueda del objetivo
preestablecido, permitiesen, discrecionalmente, la toma
de medidas adecuadas al caso particular. Una posterior
evaluacion de las actuaciones llevadas a cabo,
constataria las desviaciones y redefinir el marco
normativo.

Para ello, una normativa que constituya el gran marco
en el que se establecen objetivos, y se especifican las
relaciones entre organismos, debe completar la
legislacion sectorial que regula la actuacion de los
organos ejecutivos, y asegurar que su aplicacion
simultanea es compatible, logrando, incluso, un cierto
grado de sinergia de dicha simultaneidad. Asimismo ha
de establecer para los casos excepcionales y previsibles
en que ello no ocurra, los mecanismos de resolucion
del aparente conflicto.

Pero lo expuesto anteriormente podria interpretarse
como un licito, pero inutil ejercicio de logica, si no
fuera porque en la practica, de una u otra forma, la
legislacion siempre enmarca al menos algunos
aspectos de los que conforman la actividad gestora.

LA GESTION LITORAL EN LA ACTUALIDAD

Relatar todas y «cada wuna de las formas
significativamente diferentes mediante las que se esta
llevando a cabo la gestion de las costa, con
independencia de su valor intrinseco, utilidad o
dificultad, podria desviar la atenciéon sobre nuestro
objetivo fundamental.

No obstante una breve descripcion de algunos sistemas
mediante los cuales se esta gestionando actualmente la
costa puede servir para situar relativamente cada uno
de los sistemas, y mas concretamente, por lo que a este
caso respecta, al espafiol.

La costa puede gestionarse como un sistema en el que
los diversos elementos que lo componen estin
inequivocamente identificados, su funcionamiento
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individual perfectamente regulado, las interacciones y
sensibilidades entre ellos cuantificadas, y el cual, en
base a los imputs que se le introducen, define los
outputs que produce.

Este sistema ideal es obvio que no existe. En la
realidad se dan aproximaciones al mismo, bien es
verdad que a distancia, pero sin que se conceptualice,
en ningun caso, la nocion de sistema.

Diferentes formas de gestionar la costa

En la practica podemos considerar tres grandes formas
de gestionar la costa.

A) Se establece un programa al menos para
cada tramo de costa de mayor o menor longitud, en el
que se especifican: a) los objetivos a cumplir; b) los
mecanismos de coordinacion entre los diversos agentes
decisores con relevancia en el tramo de costa; ¢) se
designa un organo que lidera e impulsa la accidn, si
bien se mantiene la competencia de cada organismo
tan amplia como en cualquier otro &mbito territorial.

Las periodicas evaluaciones de la ejecucion del
programa y el mecanismo de retroalimentacion
aseguran la constante mejora en la puesta en practica
del programa.

B) A la ordenacion del territorio se incorporan
determinados requisitos a cumplir en la zona costera.

Este sistema no tiene demasiado en cuenta la
interacciéon entre la parte terrestre y la maritima, pero
tiene gran integracion en cuanto a la actuacion en la
parte terrestre, puesto que a los mecanismos
integradores de la ordenacion territorial general,
incorpora unos requisitos que, como consecuencia de
la fragilidad y escasez de la zona costera, junto a su
disputada demanda, tienen en cuenta sus especiales
caracteristicas.

C) Se regulan aspectos parciales del litoral basado en
la diferente naturaleza fisica o juridica de los
elementos que lo componen, y se implantan unos
mecanismos de coordinacion entre ellos y/o con la
ordenacion litoral.

En todo caso, el sistema que consideremos, encajaria al
menos parcialmente en uno o varios de los modelos
expuestos. Lo que si se puede afirmar para todos ellos
es su tendencia, actual e incipiente, hacia la
integracion.

La citada integracion debe ser fundamentalmente entre
las siguientes clases de elementos: intergubernamental;
interfases; mar-tierra; intersectorial e interdisciplinar.



A los efectos de esta exposicion, nos quedamos como
definicion de integracion la formulada por Sorensen y
Mac Creary en la version de 1990 de un estudio
titulado “Acuerdos institucionales para la gestion de
los recursos costeros y del Medio Ambiente”:

“Un proceso dindmico en el cual se implanta y
desarrolla una estrategia coordinada para la
distribucion de los recursos medioambientales,
socioculturales e institucionales, con el fin de
conseguir la conservacion y el uso multiple sostenible
de la zona costera”.

Esta integracion es consagrada de forma oficial en el
ambito internacional en el capitulo 17 de la
Declaracion de Rio de 1992, en el Programa 21.

Del contenido del punto 17.6 entresacamos unos
parrafos que ilustran lo dicho anteriormente:

“Cada Estado riberefio deberia considerar la
posibilidad de establecer, o cuando sea necesario
reforzar, los mecanismos de coordinacion apropiados
(tales como un organismo de planificacion de politica
dealto nivel) para la ordenacion integrada y el
desarrollo sosteniblede las zonas costeras y las zonas
marinas y de recursos, tanto en elplano local como en
el naional. Tales mecanismos deberian incluir la
consulta, segin proceda, con el sector académico y el
sector privado, las organizaciones no gubernamentales,
las comunidades locales, los grupos de usuarios de los
recursos y las poblaciones indigenas. Esos mecanismos
nacionales de coordinacion podrian permitir, entre
otras cosas, lo siguiente:

a) formulacion y aplicacion de politicas en materia
de uso de la tierra y el agua y de localizacion
deactividades;

b) aplicacion, en los niveles apropiados, de planes y
programas para la ordenacion integrada y el
desarrollo sostenible de las zonas costeras y las
zonas marinas;

c) preparacion de descripciones sindpticas de las
costas en las que se indiquen las cuestiones
criticas, entre ellas las zonas erosionadas, los
procesos fisicos, los patrones de desarrollo, los
conflictos entre usuarios y las prioridades
especificas para la ordenacion;

d) evaluacion previa del impacto ambiental,
observacion sistematica y seguimiento de los
grandes proyectos e incorporacion sistematica de
losresultados en el proceso de adopcion de
decisiones;...

1) integracion de los programas sectoriales sobre el
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desarrollosostenible de los asentamientos, la
agricultura, el turismo, lapesca, los puertos y las
industrias que utilizan la zona costera o que la
afectan;

j) adaptacion de la infraestructura y empleo
alternativo;......

n) formulacion y aplicacion simultanea de criterios
de calidad en lo que se refiere al medio ambiente.

Pero el problema de integracion no se presenta ni en el
campo tedrico ni en sus formas de tratamiento. Es
realmente el problema de su implantacion para abordar
desde la Administracion la regulacion de competencias
normativas y de gestion de los diversos organos
implicados, pertenezcan o no de uno o varios niveles
de aquélla.

Ante la exposicion de las diversas formas tipo de
gestion y predicando la integracion como una
caracteristica deseable de la misma, es logico concluir,
que cualquiera que sea el modelo de gestion elegido,
incorpore al mayor grado posible la coordinacién de
los elementos de gestion.

Diferentes formas de legislacion

Si bien la gestion del litoral puede adoptar cualquier
modelo de entre los descritos, la legislacion que regula
dicha gestion no admite demasiadas variantes respecto
de las que ya hemos citado.

Asi, se pueden contemplar diferentes modelos, que, a
modo de guia y sintesis a la vez, se exponen a
continuacion.

a) Legislacion omnicomprensiva reguladora de la
actividad litoral: comprenderia tanto los aspectos
sustantivos de la actividad litoral como los de
regulacion de la organizacion administrativa y de
los procedimientos para llevar ésta a cabo.

En ella se integrarian la regulacion juridica de las
distintas clases de bienes que integran el litoral, la
ordenacion del territorio costero y de las diversas
actividades sectoriales que se llevan a cabo en el
litoral.

Esta formula, aparentemente idonea, tiene al menos
una contrapartida que la hace practicamente
inviable: La dificultad de regular sectores por
ambitos geograficos, desconectando del resto del
territorio. Asi, para poner un solo ejemplo ilus-
trativo, no podria integrarse una legislacion
especifica del transporte de mercancias en la zona
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costera, desconectandolo de la ordenacion del
transporte en el resto del territorio.

b)  Suplementacion de la legislacion sectorial para la
zona costera.

En este caso se respetarian en su integridad las
leyes sectoriales, si bien en cada una de ellas se
incluirian aspectos especificos referidos a la zona
litoral. En este caso hay que tener en cuenta la
coordinacion tanto vertical (en el propio texto de
la ley), como horizontal (en todas las partes
ezpecificas de las leyes que inciden sobre el
litoral).

¢) Otro sistema para cumplir con el mismo fin
puede ser la produccion de una o varias normas
que adecten las normas sectoriales a las
caracteristicas del litoral. Esta técnica aseguraria
una mejor coordinacion.

Para continuar con el ejemplo citado
anteriormente, se podria legislar el transporte
intermodal en los puertos, como transporte
especifico en el conjunto de la legislacion sobre
transportes.

Tanto si se utiliza una como otra técnica, €s
necesario la adopcion de normas procedimentales
que regulen la organizacion de la gestion costera
y de los procedimientos especificos a utilizar en
la misma.

d) Inexistencia de legislacion especifica para la
regulacion sectorial en la zona costera.

En este caso son las leyes sectoriales, y en todo
caso, la legislacion ordenadora del territorio la
que ha de sustituir a una gestion propiamente
costera. Sera la sensata aplicacion de esta ultima
legislacion a través de los instrumentos de
planeamiento que tenga en cuenta las
especificidades del litoral, la tnica garantia de
que aquel se gestione adecuadamente. Asimismo,
habra que contemplar los mecanismos para que
no se produzcan interferencias entre las diversas
leyes, y, en todo caso regular el procedimiento
para resolver el conflicto que se produzca cuando
aquéllas se den.

LA SITUACION ESPANOLA

Al hilo de lo expuesto en el parrafo anterior podemos
introducir el caso de Espafia, en el que a la situacion
descrita, cabe anadir la existencia de una Ley de
Costas que de alguna manera, asegura la que hemos
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denominado sensatez en la ordenacion urbanistica del
litoral y de otro, en la franja mas fragil, rica y donde
mas se compite por el uso de aquél, se establecen unos
estandares que deben ser cumplidos en todo caso.

Para ello se ha optado por legislar en virtud de la
titularidad demanial que sobre la franja citada otorga la
legislacion espafiola. En concreto, el articulo 132 de la
Constitucion Espafiola remite a la ley para regular el
régimen juridico de los bienes de dominio publico, que
en todo caso son inalienables, imprescindibles e
inembargables. Asimismo dicho precepto otorga el
caracter de bienes de dominio publico a la zona
maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la zona econdémica y la
plataforma continental.

Este mandato constitucional lo desarrolla la legislacion
espafiola a través de la Ley 22/88 de Costas de 28 de
julio de 1988 y su Reglamento, aprobado por Real
Decreto 1471/89 de 1 de diciembre con las
modificaciones introducidas por Real Decreto 1112/92
de 18 de septiembre, a consecuencia de las sentencias
149/91 de 4 de julio y 198/91 de 17 de Octubre, que
sobre la constitucionalidad de determinados preceptos
de la ley y su reglamento fueron dictadas por el
Tribunal Constitucional.

La citada ley, en virtud de sus objetivos establecidos
en sus articulos 1° y 2°, establece unas medidas
protectoras de dichos bienes, de aseguramiento de su
uso publico y acorde con su naturaleza, asi como el de
mantener su adecuada calidad y que todo instrumento
de ordenacion debe incorporar.

De otro lado, se establecen en su titulo VI medidas de
coordinacion, tanto por lo que se refiere a la
delimitacion competencia! de diversos organos de la
Administracion publica, cuanto que regula la
intervencion del 6rgano que tiene encomendada la
tutela del demanio maritimo-terrestre en el proceso de
ordenacion territorial.

En este contexto que sintéticamente hemos pretendido
describir, se inscribe la actual Ley de Costas espaiiola,
cuya esquematica y sistematica exposicion concluira la
tarea que con este trabajo nos hemos propuesto.

LA LEY DE COSTAS ESPANOLA DE 28 DE
JULIO DE 1.988
Descripcion de la Ley

La Ley de Costas de 28 de Julio de 1.988, al
desarrollar el mandato constitucional anteriormente



citado, intenta incidir sobre los casos que
negativamente influian sobre una costa cada vez mas
deteriorada.

Para ello define el dominio publico maritimo terrestre
afladiendo a los que explicitamente identifican el
articulo 132.2 de la Constitucion, aquellos otros que
incorpora en virtud de lo previsto en el punto 1 del
mismo precepto.

También en el punto 1 del mismo articulo declara
como bienes de dominio publico aquellos para los que
las leyes establezcan este caracter. Asimismo, recoge
los principios del articulo 45 de la Carta Magna en
cuanto al derecho de todos a disfrutar en un medio
ambiente adecuado, el deber de conservarlo, asi como
el deber de los poderes publicos de proteger y mejorar
la calidad de wvida, sancionando, penal o
administrativamente a los que infrinjan estas normas
de conducta y obligando a reparar el dafio causado.

De otro lado, la Ley tiene en cuenta los criterios
contenidos en la Recomendacion 29/19743 del
Consejo de Europa sobre proteccion de zonas costeras
y en la Carta del litoral de 1.981 de la Comunidad
Econdmica Europea, entre otros planes y programas de
la misma.

Para describir la Ley de forma sintética, se sigue
ordenadamente, los diversos titulos que la integran,
resumiendo su contenido, si bien, por razones
metodologicas, algunas de las  disposiciones
transitorias se han incluido junto a la norma afectada.

Titulo preliminar

Establece el objeto de la Ley y los fines que persigue la
actividad administrativa, que son los siguientes:

a) Determinar el dominio publico maritimo-terrestre
y asegurar su integridad y adecuada conservacion,
adoptando, en su caso, las medidas de proteccion y
restauracion necesarias.

b) Garantizar el uso publico del mar, de su ribera y
del resto del dominio publico maritimo-terrestre,
sin mas excepciones que las derivadas de razones
de interés publico debidamente justificadas.

c¢) Regular la utilizacion racional de estos bienes en
términos acordes con su naturaleza, sus fines y
con el respeto al paisaje, al medio ambiente y
el patrimonio histdrico.
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d) Conseguir y mantener un adecuado nivel de
calidad de las aguas y de la ribera del mar.

Queda asi aclarado como la Ley se inscribe en la forma
de regular la actividad de la zona costera que se ha
descrito como de inexistencia de legislacion especifica
para regular sectorialmente la zona costera. El litoral
forma parte del territorio municipal, y por consiguiente
su ordenacién desde el punto de vista urbanistico
corresponde a las Administraciones Local y
Autondmica.

Este es un aspecto fundamental para la proteccion y
gestion del litoral, que exige una actuacion coordinada
de las Administraciones, a cuyo fin la Ley de Costas
dedica gran parte del Titulo VI.

Titulo primero

A) En el se define de forma precisa el dominio
publico maritimo-terrestre.

Esté integrado por:

1.- Ribera del mar que a su vez esta constituida por las
dos zonas que se definen sintéticamente a
continuacion:

a) Zona maritimo-terrestre: O zona donde llegan
las maximas olas de temporales o las
maximas mareas. También incluye zonas
himedas y bajas como marismas, albuferas,
etc..

Esta zona se extiende también por los
margenes de los rios hasta donde sean
sensibles las mareas.

b) Playas: Cuya definicion coincide
sensiblemente con su concepto vulgar, que
incluye las bermas y dunas. Esta formada por
arenas, ya transportadas por el mar, ya por el
viento o cualquier otra causa.

2.- El mar territorial.

3.- Los recursos naturales de la zona econémica y la
plataforma continental.

Estos tres bienes que configuran el dominio publico
maritimo-terrestre son los que ya explicitamente habia
identificado como tales el articulo 132.2 de 1la
Constitucioén Espatfiola.
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En el articulo 4, se describen otras pertenencias del
dominio piblico maritimo-terrestre tales como terrenos
ganados al mar, los invadidos por éste, los acantilados
sensiblemente verticales, etc., asi como las islas
formadas en el mar territorial o aguas interiores, salvo
que estén integrados ya en alglin patrimonio.

Este articulo no hace sino explicitar - haciendo uso del
citado precepto Constitucional que remite a la Ley para
determinar los bienes de dominio publico -aquellos
otros bienes del referido dominio cuyo caracter no
viene dispuesto ya en la citada norma constitucional.

Frente a posibles invasiones del mar en terrenos
colindantes, la Ley permite, mediante la oportuna
autorizacion, que los propietarios colindantes se
defiendan, teniendo en cuenta el no producir efectos
negativos en fincas vecinas.

B) Definido el dominio publico maritimo-
terrestre, la Ley proclama su caracter de inalienable,
imprescriptible e inembargable, asi como la
incompatibilidad de estos terrenos con su existencia
como propiedad privada.

Con ello se reitera la condicién que a tales bienes le
viene otorgando una tradicionalmente la doctrina y la
normativa legal.

A estos efectos se proclama la prevalencia de los
bienes definidos por las caracteristicas citadas en el
apartado anterior frente a las inscripciones registrales,
bastando el documento administrativo que los deslinda
para rectificar cualquier inscripcidon contraria a ello, o,
para proceder a su inmatriculacion.

Es esta una de las principales innovaciones de la Ley
con respecto a la legislacion sectorial preexistente.
Frente a la postura tradicional de hacer recaer la
actividad recuperadora a la Administracion, la Ley
actual invierte los términos, y corresponde al particular
que crea poseer derechos sobre bienes identificada
como demaniales por sus caracteristicas fisicas,
proceder a su reivindicacion ante los Tribunales.

C) La Ley regula el procedimiento
administrativo, denominado deslinde, para identificar
los bienes que constituyen el dominio publico, y que,
basicamente, pasa por una propuesta de la
Administracion a la que tiene acceso Organos publicos
y particulares interesados y que posteriormente,
mediante Resolucién, queda administrativamente
concluido. Este procedimiento es mucho mas agil que
el anterior, pues tratindose de identificar aspectos
fisicos, parece que las formalidades no deben ser
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excesivas. En todo caso, para los aspectos formales
que se cuestionen, queda abierta la revision en via
contencioso administrativa.

Titulo segundo

A fin de asegurar la preservacion del dominio publico
maritimo-terrestre asi como el de asegurar su uso
publico, la Ley establece unas servidumbres y
limitaciones de propiedad en los terrenos colindantes.

A) Desde el punto de vista de estricta técnica
juridica se abre una discusion, sin relevante traduccion
en aplicaciones reales, sobre si realmente son
servidumbres todas aquellas limitaciones que asi
denomina la Ley.

Sin intentar abrir un debate técnico sobre este
particular, parece que la Unica servidumbre asimilable
a las civiles, seria la de acceso al mar, pasando a ser las
denominadas como de transito y proteccion,
limitaciones al derecho de propiedad, sin perjuicio de
que las mismas puedan tener un caricter real y ser
susceptibles de incluirse en el Registro de la
Propiedad.

Los contenidos basicos de las limitaciones anteriores,
en la terminologia establecida en la Ley son:

a) Servidumbre de proteccion: afecta a una zona
franja de una anchura de 100 metros a partir de la
linea interior de la ribera del mar. (Esta anchura
puede variar segiin se verd en las disposiciones
transitorias).

En esta zona se puede cultivar sin ningun tipo de
autorizacion. El resto de usos necesita autorizacion
previade la Administracion, si bien la propia Ley
establece unaserie de usos prohibidos en esta zona,
entre los quedestacan: los usos residenciales o las
vias de comunicacion interurbana de trafico
importante, al tiempo que sefiala los usos que
ordinariamente se deberan autorizar: los que por
su naturaleza hayan de ocupar esa zona, los que
presten servicios al uso del dominio publico y las
instalaciones deportivas descubiertas.

b) Servidumbre de transito: que alzanza a la franja
entre 6 y 20 metros, lindante con la ribera del mar
en la cual se ha de permitir el paso peatonal y el de
vehiculos de vigilancia y salvamento.

¢) Servidumbre de acceso al mar: que por la
expropiacion de terrenos contiguos al dominio
publico para acceder a éste en los lugares donde el



planeamiento urbanistico no los hubiera previsto,
y que, en zonas urbanas o urbanizables tendran
una separacion minima de 200 o 500 metros,
segun sean peatonales o rodados.

d) Otras especificaciones: la Ley prevé la
posibilidad de dictar normas destinadas a la
regulacion de los aspectos relacionados con las
servidumbres citadas, y que sinperjuicio de las de
planeamiento, faciliten directrices para la
implantacion de las r servidumbres. El contenido
de estas normas debe responder a un acuerdo
entre las Administraciones Estatal, Autonémica y
Local.

Otras circunstancias que establece la Ley se refieren a
laextraccion de aridos en tramos finales de los rios,
queestaran sujetos a informe favorable de la
Administracion del Estado, y a la determinacién en los
instrumentos deplaneamiento de una franja interior al
dominio publico, denominada zona de influencia, cuya
amplitud minima es de 500 metros en la cual se ha de
prever aparcamientos para vehiculos con destino a la
playa. En ella la densidad deedificacion no pueda ser
superior a la media del suelo urbanizable del término
municipal.

Todas las limitaciones que la Ley establece en este
Titulo son limites inferiores, pudiendo los Organos
planificadorescompetentes aumentar los mismos a
través de los instrumentos de planeamiento.

Conviene destacar en este punto, por lo que respecta a
la insercion de estas normas en la actividad ordenadora
del territorio, como el Tribunal Constitucional, en la
citada sentencia 149/91 de 4 de julio, interpreta la
competencia de la Administracion Central en terrenos
de propiedad privadaal entender que la misma deviene
de la exclusividad que el Estado tiene para legislar
normas basicas en materia de proteccion del medio
Ambiente, sin perjuicio de la que tienen las
Comunidades Auténomas para establecer normas
adicionales (y no de desarrollo) para dicha proteccion.

De todos modos la competencia para otorgar
autorizaciones para llevar a cabo obras o actividades
en zonas afectadas por la servidumbre de proteccion la
atribuye el Tribunal Constitucional en la citada
sentencia, a las Comunidades Auténomas, modificando
con ello las iniciales previsiones de la Ley que las
otorgaba a la Administracion del Estado.

Titulo tercero

Este Titulo estd dedicado a regular la utilizacion del
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dominio publico maritimo-terrestre, principalmente la
ribera de mar, definido en el Titulo I.

Es especialmente importante la limitacion que
establece el articulo 32 respecto a usos posibles en este
dominio: Uinicamente podra ser ocupado por aquellas
actividades o instalaciones que por su naturaleza no
puedan tener otra ubicacion. En todo caso persisten las
prohibiciones respecto a usos establecidos para la zona
de servidumbre de proteccion, en el articulo 25.

El uso u ocupacion del dominio publico sera libre y
gratuito para las actividades acordes con su naturaleza.

Otros tipos de usos y ocupaciones requiere la
existencia de cualquiera de estos titulos:

A) Reserva: Por parte de la Administracion
del estado de lautilizacion total o parcial de
determinadas pertenencias del dominio publico para el
cumplimiento de fines de su competencia.

B) Adscripcion: A las Comunidades
Autdénomas para nuevos puertos o vias de transporte de
utilidad de éstas.

C) Para wusos que requieran especial
intensidad, peligrosidad orentabilidad sin que ocupen
establemente dominio publico, o que lo ocupen
mediante construcciones desmontables. El plazo
maximo para la autorizacion es de un afio.

Entre las autorizaciones merecen especial atencion:

Cl) Las de servicios de temporada. Se otorgan
para aquellos usos exigidos por la intensa demanda
estival de la playa y que se retiran al concluir el
verano. Normalmente estas autorizaciones son
otorgadas a los Ayuntamientos y éstos lo explotan por
si o por terceros. Suelen referirse a establecimientos de
bebidas, patines, toldos, hamacas, etc.. De no solicitar
los Ayuntamientos esta autorizacion, pueden otorgarse,
de acuerdo con el régimen general, a los particulares.

C2) Los vertidos liquidos. Todos ellos
requieren autorizacionde la Administracion, regulando
la Ley, adecuada a la sentencia del tribunal
Constitucional citada, cual es la competente para cada
caso.

La Ley establece severas limitaciones para el vertido
de materiales contaminantes, contemplando esta
posibilidadcuando no existe alternativa y obligando a
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tomar estrictas precauciones.

C3) Extracciones de aridos y dragados, los
cuales quedan condicionados a un estudio de la
evaluacion de sus efectos sobre el dominio publico
maritimo-terrestre. La Ley prohibe su extraccion con
destino a la construccion, siempre que no se trate de
creacion o regeneracion de playas. También enuncia
aquellos aspectos que deben quedar regulados por el
titulo de otorgamiento.

C4) Las autorizaciones son intransferibles, no
inscribibles en el Registro de la propiedad y pueden ser
revocadas unilateralmente por la Administracion en
cualquier momento.

D) Concesiones: Regula aquellas ocupaciones
del dominio publico maritimo-terrestre no descritas
anteriormente, es decir, las que no siendo objeto de
reserva o adscripcion, necesitan de obras fijas o mas de
un afio de implantacion.

La Ley regula el procedimiento para su otorgamiento,
describe el contenido del proyecto que sirve de base
para las obras, y la tramitacion administrativa. Esta
incluye la informacion publica y la oferta de
condiciones al peticionario, cuya aceptacion por éste,
permitira el otorgamiento de aquélla.

Las concesiones son inscribibles en el Registro de la
Propiedad y so6lo son transferibles “mortis causa”.
Intervivos solo es posible la transmision si la misma
sirve de soporte a la prestacion de un servicio publico
y se autoriza la cesion de éste.

El plazo maximo de otorgamiento se fija en treinta
aflos, si bien en el desarrollo reglamentario se regula
mas concretamente este plazo maximo en funcion de
su objeto y otras circunstancias, como su interés
publico o el resultado del estudio econdmico-
financiero de su actividad.

La Ley regula, asi mismo, de forma pormenorizada, el
contenido del titulo concesional, que entre otros
extremos debe concretar: el objeto y extension de la
ocupacion, el plazo y posibilidad de prorroga, canones
y tasas a pagar y causas de caducidad.

También son descritas las causas generales de
extincion de la concesion, entre las que figuran:
vencimiento del plazo, renuncia, mutuo acuerdo,
extincion de la concesion del servicio publico del que
es soporte ésta, la caducidad y el rescate.

En todo caso la Ley establece en su disposicion
adicional 5* que el otorgamiento de la concesion no
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exime a su titular de la necesidad de obtener las
autorizaciones o concesiones que le sean necesarias de
acuerdo con la legislacion general vigente, si bien el
otorgamiento de la concesion tendra caracter previo e
independiente con respecto a cualquier otra concesion,
o0 autorizacion y demorara la eficacia de cualquier otro
permiso o licencia concurrente, al efectivo
otorgamiento de la concesion, cuyas clausulas
prevaleceran en todo caso.

Titulo cuarto

La Ley establece que las obras en este dominio publico
se financiaran con cargo a los presupuestos del Estado,
pudiendo haber aportaciones de Comunidades
Autonomas, Corporaciones Locales, Organismos
Internacionales y particulares.

Asimismo, establece que toda ocupacion de dominio
publico devengara un canon, el cual queda establecido
en un porcentaje anual de 8% sobre la base,
determinada ésta por la suma del valor del terreno
asimilado a uso privado comparable y los beneficios
netos anuales de la actividad.

Asimismo, se regula el canon por vertido contaminante
autorizado.

En este titulo se establecen las fianzas que deben
aportar los peticionarios de concesiones 'y
autorizaciones, asi como las tasas por los diversos
servicios que soliciten de la Administracion
relacionados con la gestion de este dominio publico.
Todas las denominaciones de los tributos recogidos en
este titulo se entiende estan afectados por la Ley de
Tasas y Precios Publicos de 13 de Abril de 1989.

Titulo quinto

En este titulo la Ley describe las infracciones a la
legislacion de costas, las sanciones que les
corresponden 'y el procedimiento para su
determinacion y ejecucion.

Estas actuaciones son independientes de las que
puedan llevarse a cabo por la jurisdiccion ordinaria en
caso de que puedan constituir delito. No obstante, el
procedimiento administrativo se suspende hasta tanto
concluya el proceso penal.

Las sanciones se establecen a través de un expediente
sancionador a consecuencia del cual, de probarse que
los hechos encajan en los supuestos sancionables, se
impone una multa, que la Ley regula con bastante
precision en funcion del tipo de infraccion. Ademas, en
todo caso, impone la obligacion de restituir las cosas a
su estado anterior. De ser ello imposible, se fija una



indemnizacion acorde con el dafio causado.

La ley desarrolla asimismo la ejecucion
forzosa, al tiempo que permite el ejercicio de la accion
publica para exigir su cumplimiento entre los Organos
Administrativos y los tribunales.

Titulo sexto

En este titulo, al existir diversas Administraciones con
competencias sobre el litoral, se determinan las
correspondientes a cada una de ellas y se establecen los
mecanismos de coordinacion.

A la Administracion del Estado le corresponde
basicamente el ejercicio de las competencias
desarrolladas en la Ley, excepto, como se ha dicho, la
autorizacion para llevar a cabo obras en la zona
afectada por la servidumbre de proteccion.

A la Comunidad Auténoma le corresponde el ejercicio
de aquellas relacionadas con la ordenacion del
territorio y del litoral, puertos, urbanismo, vertidos al
mar, y en general aquellos que les viene otorgado en
Estatutos.

A los Ayuntamientos les corresponde su participacion,
via informe, en los deslindes, reservas, adscripciones,
autorizaciones y concesiones de dominio publico, asi
como explotar con caracter preferente los servicios de
temporada, y mantener las playas y lugares publicos de
bafio en condiciones de limpieza, higiene y salubridad.
También le corresponde vigilar la observancia de las
normas e instrucciones que la Administracion del
Estado dicte sobre salvamento y seguridad de las vidas
humanas.

Especial importancia tiene la interconexion entre el
planeamiento urbanistico y la proteccion y gestion del
dominio publico.

A estos efectos la Ley establece que, previamente a la
aprobacion inicial de todo instrumento de
planeamiento, éste se remitira a informe de la
Administracion del Estado, en el que podra incluir las
sugerencias y observaciones que estime convenientes.

Asimismo y previamente a la aprobacion definitiva del
referido plan urbanisitco, se sometera a informe de la
Administracion del Estado, que tendra que ser
favorable en los aspectos en los cuales el Estado es
competente, abriéndose, en otro caso, un periodo de
concultas entre ambas Administraciones con el fin de
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llegar a un acuerdo.

Disposiciones transitorias

Tratan de acomodar las situaciones existentes al
contenido de la nueva Ley, asi como regular
transitoriamente alguno de sus contenidos.

Sus principales especificaciones se refieren a aquellos
terrenos de dominio publico que a la entrada en vigor
de la nueva Ley hubiesen sido declarados privados por
los Tribunales, o, aquellos que por estar inscritos en el
Registro de la Propiedad en el momento de practicar el
deslinde, la Administraciéon no hubiera podido tomar
posesion de los mismos. Para ambos casos, con
diversos matices, se establece la posibilidad de que los
titulares, durante el plazo de un afio, pidan una
concesion para los usos existentes.

Asimismo, se regula la anchura de la zona de
servidumbre de proteccion, que sera de 100 metros
para terrenos clasificados como no wurbanos y
urbanizables no programados el dia de entrada en vigor
de la Ley, y de 20 metros para los clasificados como
urbanos y urbanizables programados con plan parcial
aprobado con anterioridad al 1 de enero de 1.988. Para
el resto de terreno urbanizable programado la anchura
de dicha zona de servidumbre sera de 100 metros salvo
que ello dé lugar a indemnizacién de acuerdo con la
legislacion urbanistica, para lo cual se fija un detallado
procedimiento a fin de determinar cual es realmente la
anchura de esta zona.

También queda regulada la situacion de construcciones
existentes o con titulo otorgado, que resulten contrarias
a lo establecido en la Ley. (Si no cuentan con la
autorizacion exigible en el momento de construirlas,
seran demolidas, salvo que se legalicen por razones de
interés publico, en cuyo caso estaran en la situacion
anterior).

CONCLUSION

Con lo expuesto anteriormente se ha pretendido, desde
una vision amplia del litoral y de su gestion, enunciar
la forma integrada de ésta como objetivo deseable a
lograr en plazo y forma oportunos, conforme a las
circunstancias fisicas y sociales del territorio que se
considera.

Ademas se ha pretendido resaltar como la legislacion
desarrolla un papel importante en la actividad gestora,
al tiempo que se contemplan diversas formas de
incidencia de aquélla sobre ésta.
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En este contexto se sitia el caso espafiol, intentando
describir cual es la forma en que la gestion costera es
llevada a cabo, y cual es la normativa que incide en la
misma.

Una descripcion sintética como ley con vocacion
integradora y de establecimiento de minimos para la
actuacion en la parte terrestre del litoral, completa esta
aproximacion a un estudio que si consigue excitar su
profundizacién a través de otros mas especificos, habra
culminado con creces los propdsitos de su redaccion.

Si después de leer las lineas precedentes, se concluye
que la zona costera, franja limitada, con fuerte
competencia en la demanda de sus recursos, y con
grandes asentamientos industriales y de poblacion,
necesita de una adecuada gestion, regulada por leyes
en sus aspectos sustantivos y procedimentales, y la
misma no puede hacerse de forma sectorial sin un
grado de integracion minimo, significard que la
confusion de los precipitados no se ha confundido el
lector al intentar sintetizar un concepto que exigiria
mas profundidad y mejor sistematica en su exposicion,
y de otro lado, habrd cumplido con la finalidad
propuesta de introducir este elemento de reflexion
entre quienes puedan estar interesados en las tareas de
gestionar actividades en el litoral espafiol.

Tarragona, Marzo de 1.995
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