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ARTICULOS

Interesante doctrina del Tribunal Supremo
sobre las concesiones del dominio publico total

El Tribunal extiende en el tiempo, la prorroga de concesiones “heredadas’, el mismo uso que ya tenian concedido, sin
someterio a nuevos requisitos limitados
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| pasado 17 de julio de 2025, 1a Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal

Supremo dicto su sentencia 3705/2025 sobre la prorroga de la concesion otorgada a una

mercantil para el uso industrial del dominio publico maritimo-terrestre en la ria de
Pontevedra, sentando doctrina que repercutira en muchas otras concesiones en el litoral espanol
otorgadas bajo regimenes normativos anteriores a la Ley de Costas de 1988.

El origen de la controversia se situa en 2016, cuando la Direccion General de Sostenibilidad de la
Costa y del Mar, bajo delegacion ministerial, concede a la entidad una prorroga para continuar

ocupando mas de 373.000 metros cuadrados de dominio publico maritimo-terrestre. La resolucion
hacia uso de la reforma operada por la Ley 2/2013, la cual, en su articulo 2, permitia que
concesionarios de derechos anteriores a la Ley de Costas de 1988 pudieran prorrogar su
utilizacién hasta un maximo de 75 afos, siempre que cumpliesen una serie de requisitos, en
especial medioambientales.

El conflicto surge inmediatamente: asociaciones ambientales v vecinales interponen un recurso
contencioso-administrativo alegando que semejante prorroga vulneraba las limitaciones
establecidas por las normas actuales sobre la proteccion y uso sostenible del litoral, y que el caso
de esta mercantil es paradigmatico de industria de impacto ambiental ubicada en terreno que, en
estricta aplicacion del derecho vigente, deberia estar fuera de usos privativos y encaminado a su
recuperacion ambiental.

En septiembre de 2021 la Audiencia Nacional les da la razon y anula la prorroga,
argumentando, entre otros motivos, que el nuevo uso debe cumplir con el articulo 32.1 de la
Ley de Costas, que restringe la ocupacion a instalaciones o actividades que solo puedan
estar, por su misma naturaleza, en esa franja del terreno costero. La sentencia, sin embargo,
s recurrida en casacion por la mercantil, diversas asociaciones empresariales, la Autoridad
Portuaria de Marin y otras companias afectadas. Ademas, el Supremo ya habia conocido de otros
dos recursos identicos en torno a la misma resolucion administrativa, uno presentado por
Greenpeace y otro por el propio Ayuntamiento de Pontevedra, con resultados finales que han
influido decididamente en la resolucion que analizamos.
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La clave del debate —y de la doctrina jurisprudencial que resulta de esta sentencia— reside
en como debe interpretarse la Ley 2/2013 en su articulo 2, especialmente en lo referente a la
prorroga de concesiones “heredadas” del régimen anterior a la Ley de Costas de 1988.

El articulo 32.1 de la Ley de Costas de 1988 solo permite la ocupacion del dominio publico
maritimo-terrestre para actividades o instalaciones “que, por su naturaleza, no puedan tener otra
ubicacion™. En cambio, la reforma de 2013 introdujo una prorroga excepcional, permitiendo que
quienes ya tuvieran derechos anteriores a 1988 pidieran una prorroga de hasta 75 afos adicional,
siempre que obtuvieran informe favorable del érgano ambiental autondmico, sin exigir
expresamente que su actividad fuese de aquellas “naturalmente® obligadas a situarse en el
dominio piublico.

El conflicto, pues, gira en torno a si esas concesiones historicas, cuando se prorrogan tras
2013, deben ajustarse a la estricta exigencia del articulo 32 de la Ley de Costas (limitada a
instalaciones inubicables fuera del demanio) o si, por el contrario, su prorroga responde a
un derecho propio, sustentado en compensar derechos adquiridos o expropiados décadas
atras, solo condicionado al cumplimiento de los requisitos ambientales actuales.

El Tribunal Supremo opta la segunda opcion. En una extensa y fundamentada sentencia de la que
fue ponente el Excelentisimo Sr. D. Carlos Lesmes Serrano, desarrolla su argumentacion en
varias fases sucesivas, tratando tanto el esquema legal como su plasmacion en la realidad social y
ambiental del pais.

El Supremo repasa el devenir histérico y juridico de las concesiones de dominio publico. Resalta
que la Ley de Costas de 1988 supuso una autentica quiebra respecto del sistema anterior,
imponiendo un estricto control sobre los usos permitidos y el tiempo de vigencia, pero que a la
vez instauro un “cuidadoso régimen transitorio™ para respetar los derechos ya existentes, algunos
de naturaleza dominical y otros concesionales, bajo la logica de compensar “expropiaciones”
impuestas por la Constitucion de 1978. En palabras del propio Tribunal, 1a finalidad era
“conciliar esa decision, tan drastica como necesaria, con el respeto a determinadas
situaciones juridicas consolidadas”.

Por ello, las disposiciones transitorias legitimaron la continuidad, durante largos afios, de
ocupaciones y obras incompatibles con el nuevo modelo, transformando a veces antiguos titulos
de propiedad en concesiones de hasta 30 afios.

(Imagen: Poder Judicial)

Respecto a la Ley 2/2013, el Supremo subraya que fue concebida precisamente para dar solucion
a “la litigiosidad cronica” surgida de la transicion entre regimenes vy evitar la inseguridad juridica
de quienes habian disfrutado temporalmente de algun tipo de legalidad previa.

El articulo 2 de la Ley permite a titulares de concesiones anteriores a la Ley de Costas —y, por
derivacion, a quienes sufrieron la transformacion expropiatoria— solicitar una prorroga de hasta
75 anos mas, sin perder sus usos y aprovechamientos originales. El unico limite explicito es el
informe ambiental favorable, que asegura cierta proteccion del interés publico frente a actividades
potencialmente contaminantes.

El Supremo lo interpreta como una “continuidad del derecho, no de su contenido material®,
es decir, extiende en el tiempo el mismo uso que va tenian concedido, sin someterlo a nuevos
requisitos limitadores como los del articulo 32, ya que de hacerlo “quedaria desvirtuada®
toda la logica del régimen transitorio v compensatorio que el legislador establecio.

Dicho de otro modo: si se exigiera ahora que una fabrica, edificacion u obra historica acreditara la
imposibilidad de reubicarse fuera del dominio publico, la prorroga seria en la practica inaplicable
y equivaldria a una denegacion encubierta.

El tribunal enfatiza, no obstante, que la prorroga solo es viable si el 6rgano ambiental
autonomico emite informe favorable, de caracter determinante, donde se evaliian v
restringen los efectos negativos para el medio ambiente. Se considera asi que la proteccion
ambiental queda garantizada, no tanto exigiendo nuevos requisitos de ubicacion, sino
condicionando la continuidad a los estindares medioambientales contemporaneos. Este
mecanismo llega a revestir especial importancia en actividades industriales, como la
celulosa, cuya afeccion directa sobre el litoral es indiscutible.

La sentencia contiene un voto particular. La Excelentisima magistrada Diia. Angeles Huet de
Sande, con la adhesion del Excelentisimo Sr. D. José Luis Quesada Varea, sostiene una tesis
restrictiva, alerta sobre los peligros de la doctrina mayoritaria y llama a aplicar el articulo 32 de la
Ley de Costas, incluso a las prorrogas de concesiones anteriores a la reforma, salvo limitadas
excepciones.

El voto particular denuncia que la interpretacion del Supremo vulnera el sentido y fines de
la reforma costera: permitir un siglo de usos privativos, incluidos industriales, en zonas
fragiles del litoral, choca con la obligacién constitucional (art. 132 CE) de proteccion y
recuperacion del dominio publico. La prorroga. a su entender, solo puede concederse a usos
que, por su naturaleza, no puedan instalarse fuera del demanio, incluso si se deriva del regimen
transitorio, salvo las “concesiones compensatorias” expresamente avaladas por el Tribunal
Constitucional.

Desde Administrativando Abogados, entendemos que la resolucion sienta las bases para la
continuidad de actividades economicas y sociales, muchas de ellas esenciales para el empleo v la
economia local, pero quizas a costa de ralentizar o dificultar la recuperacion integral de parte del

litoral espanol.
0000000

TEMAS RELACIONADOS: #ADMINISTRACION PUBLICA #CONCESIONES #CONTENCIOSO #DOCTRINA #DOMINIO PUBLICO #TRIBUNAL SUPREMO

SUSCRIBETE A NUESTRA

NEWSLETTER Tu correo electronico

JURIST

in ¢

ECONOMIST

f v © O

Copyright @ 2025 , powered by Economist & Jurist.



https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2F1dG9yZXMv
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3R1LXBhcGVsLWVuLWxhLWp1c3RpY2lhLz91cmw9aHR0cHMlM0ElMkYlMkZ3d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzJTJGYXJ0aWN1bG9zLWp1cmlkaWNvcy1kZXN0YWNhZG9zJTJGaW50ZXJlc2FudGUtZG9jdHJpbmEtZGVsLXRyaWJ1bmFsLXN1cHJlbW8tc29icmUtbGFzLWNvbmNlc2lvbmVzLWRlbC1kb21pbmlvLXB1YmxpY28tdG90YWwlMkY=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L25vdGljaWFzLWp1cmlkaWNhcy8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L3JlcG9ydGFqZXMv
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L3ByZW1pdW0vbGEtZmlybWEv
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2VudHJldmlzdGFzLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2FjdHVhbGlkYWQtanVyaWRpY2EvbGVnaXNsYWNpb24v
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2FjdHVhbGlkYWQtanVyaWRpY2EvanVyaXNwcnVkZW5jaWEv
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2Nhc29zLWp1cmlkaWNvcy1yZWFsZXMv
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2FjdHVhbGlkYWQtanVyaWRpY2EvYWN0dWFsaWRhZC1kZS1sb3MtZGVzcGFjaG9zLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L3plc3RpbG8tZGUtdmlkYS8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2hlbWVyb3RlY2EtcmV2aXN0YS1kZXJlY2hvLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3BvZGNhc3QtZWov
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2F1dGhvci9hbnRvbmlvYmVuaXRlem9zdG9zLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly9pdHRpLmVzL21hc3Rlci1pbi1mb290YmFsbC1sYXcvP3V0bV9zb3VyY2U9YmFubmVyK3JvYmFsZWN0dXJhKyZ1dG1fbWVkaXVtPWVqJnV0bV9jYW1wYWlnbj1mb290YmFsbF9sYXdfc3VtbWVyXzIwMjU=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2FydGljdWxvcy1qdXJpZGljb3MtZGVzdGFjYWRvcy8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly9nbG9iYWwuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2dsb2JhbC1pYS1qdXJpZGljYS9sYW5kaW5nLz91dG1fc291cmNlPWVqZGlnaXRhbCZ1dG1fbWVkaXVtPWJhbm5lciZ1dG1fY2FtcGFpZ249Z2xvYmFsLWlh
https://getfireshot.com/pdf_bWFpbHRvOm1nb21lekBrYWRpbWFlbmVyZ3kuZXM=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly9hZG1pbmlzdHJhdGl2YW5kby5lcy9hYm9nYWRvcy9hYm9nYWRvLWFtYmllbnRhbC8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly9hZG1pbmlzdHJhdGl2YW5kby5lcy9hYm9nYWRvcy9yZWN1cnNvLWRlLWNhc2FjaW9uLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZmFjZWJvb2suY29tL0Vjb25vbWlzdEp1cmlzdC8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly90d2l0dGVyLmNvbS9FY29ub21pc3RKdXJpc3Q=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuaW5zdGFncmFtLmNvbS9lY29ub21pc3QuanVyaXN0Lw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cueW91dHViZS5jb20vY2hhbm5lbC9VQ1Q4VER0YzVyV2FRVWVvbnlFempIa3c=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cubGlua2VkaW4uY29tL2NvbXBhbnkvNTMwMzMzNS8/dHJrPXR5YWgmdHJrSW5mbz10YXJJZCUzQTE0MTI4NzM2ODgxMDMlMkN0YXMlM0FlY29ub21pc3QlMjBqdSUyQ2lkeCUzQTItMS0y
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly90Lm1lL0Vjb25vbWlzdEp1cmlzdA==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cudGlrdG9rLmNvbS9AZWNvbm9taXN0Lmp1cmlzdD9sYW5nPWVz
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3RhZy9hZG1pbmlzdHJhdGl2by8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3RhZy9jb25jZXNpb25lcy8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3RhZy9jb250ZW5jaW9zby8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3RhZy9kb2N0cmluYS8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3RhZy9kb21pbmlvLXB1YmxpY28v
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3RhZy90cmlidW5hbC1zdXByZW1vLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZmFjZWJvb2suY29tL0Vjb25vbWlzdEp1cmlzdC8=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly90d2l0dGVyLmNvbS9FY29ub21pc3RKdXJpc3Q=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuaW5zdGFncmFtLmNvbS9lY29ub21pc3QuanVyaXN0Lw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cueW91dHViZS5jb20vY2hhbm5lbC9VQ1Q4VER0YzVyV2FRVWVvbnlFempIa3c=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cubGlua2VkaW4uY29tL2NvbXBhbnkvNTMwMzMzNS8/dHJrPXR5YWgmdHJrSW5mbz10YXJJZCUzQTE0MTI4NzM2ODgxMDMlMkN0YXMlM0FlY29ub21pc3QlMjBqdSUyQ2lkeCUzQTItMS0y
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cudGlrdG9rLmNvbS9AZWNvbm9taXN0Lmp1cmlzdD9sYW5nPWVz
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NhdGVnb3J5L2hlbWVyb3RlY2EtcmV2aXN0YS1kZXJlY2hvLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2NvbnRhY3RvLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3BvbGl0aWNhLWNvb2tpZXMv
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3BvbGl0aWNhLXByaXZhY2lkYWQv
https://getfireshot.com/pdf_bWFpbHRvOm1hcmtldGluZ0BlY29ub21pc3RqdXJpc3QuZXM/c3ViamVjdD1Tb2xpY2l0byUyMGluZm9ybWFjaSVDMyVCM24lMjBwYXJhJTIwaGFjZXIlMjBwdWJsaWNpZGFkJTIwZW4lMjBFY29ub21pc3QlMjZKdXJpc3Q=
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3Rlcm1pbm9zLXktY29uZGljaW9uZXMv
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL3BvbGl0aWNhcy1kZS1wcm90ZWNjaW9uLWRlLWRhdG9zLw==
https://getfireshot.com/pdf_aHR0cHM6Ly93d3cuZWNvbm9taXN0anVyaXN0LmVzL2F2aXNvLWxlZ2FsLw==

