o SENTENCIA 149/1991, de 4 de julio

(BOE num. 180, de 29 de julio de 1991)

ECLI:ES:TC:1991:149

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Tomas y Valiente,
Presidente; don Francisco Rubio Llorente, don Fernando Garcia-Mon y Gonzdlez-
Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don Jesls Leguina Villa, don Luis Lépez Guerra, don
José Luis de los Mozos y de los Mozos, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don Vicente

Gimeno Sendra y don José Gabaldon Lépez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En los recursos de inconstitucional acumulados 1689, 1708, 1711, 1715, 1717, 1723,
1728, 1729y 1740/88, interpuestos contra la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.
Han sido recurrentes la Xunta de Galicia, el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares,
el Gobierno Vasco, el Parlamento de Cataluiia el Consejo de Gobierno de la Diputacién
Regional de Cantabria, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia, el Gobierno
de Canarias, el Gobierno Valenciano y don Federico Trillo- Figueroa Martinez-Conde,
comisionado por 50 Diputados. Se ha personado el Gobierno de la Nacién,
representado por el Abogado del Estado, y ha sido Ponente el Magistrado don

Francisco Rubio Llorente, quien expresa el parecer del Tribunal.

l. Antecedentes

1. A) El 25 de octubre de 1988 se presentd en el Registro General de este Tribunal
escrito que recibié el nim. 1689/88, y que, suscrito por don Heriberto Garcia Seijo,
Letrado de la Junta de Galicia, formula en nombre de ésta, recurso de
inconstitucionalidad contra los preceptos de la Ley 22/1988, de Costas, que a
continuacion se relacionan: arts. 21.3, 22 (y en la medida que guardan conexion con él
también los arts. 23.2, 25, 26.1, 27.2, 28.1 y 29), 30.1 b) (en cuanto al parrafo «sin

que a estos efectos, la densidad de edificacidn pueda ser superior a la media del suelo



urbanizable programado o apto para edificar en el término municipal respectivo») 33.3
y 4, 34, 52.1,53.1,57.2,84.1,90¢), 110 b), )y f), 111.1a), b)) yd), 112, 114, 115,
117 y 118. Disposiciones transitorias tercera (niums. 3 y [nim. 2, apartados b) y ¢)] y

quinta (nam. 1) y Disposicion final primera, parrafo 2.°

Por providencia de 7 de noviembre del mismo afio, la Seccién Segunda acordo la

admisién a tramite de dicha demanda y acordé los traslados oportunos.

B) EI 28 de octubre tuvo entrada igualmente en el Registro General de este Tribunal
escrito al que se dio el nUm. 1708/88, suscrito por don Pedro Antonio Aguilé6 Monjo,
Jefe de la Asesoria Juridica de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares, quien, en
nombre de ésta, formula recurso de inconstitucionalidad contra los siguientes
preceptos de la misma Ley de Costas: arts. 13, 22, 23, 25, 26.1, 27.2, 28.1.2, inciso
segundo, 29, 30.1, 33.3, 4y 5, 34, 38.1, 49, 52.1, 53.1, 54, 57.2, 84.1, 110 b), 0), d),
f)yh), 112,115, 117 y 118, Disposiciones transitorias primera, tercera, cuarta [2 ¢)] y

quinta, 1, y Disposicidon final primera, 2.

Dicho escrito fue admitido a tramite por providencia de la Seccion Cuarta, de 7 de

noviembre.

C) El mismo dia 28 de octubre se registré6 también de entrada, bajo el nuamero
1711/88, escrito en el que el Letrado del Gobierno Vasco don Miguel I. Legarda Ugarte
formula recurso de inconstitucionalidad contra los siguentes preceptos de la Ley de
Costas: arts. 3.1 a); 4.1, 2y 4a.11,5;6.1;9.1; 11; 12.5: 13.1; 15; 18.1; 21 a 24; 25.1
a)ad)yf); 25.2y 3; 26; 28; 29; 30.1; 31.2; 32.1y 2; 33.4y 5; 34.1 b), ¢) y e); 36;
37.2; 38; 44.1.5y 6; 46 a 50; 52.1; 53.1; 55.2; 56.3; 57.2; 64; 67; 68; 71; 79.1 k);
84.1; 86 b); 90 ¢), e), f), h), i)y ); 111.1 a), b), ) yd); 111.2y 3; 112; 115d); 117y
118; Disposiciones transitorias primera, 3 y 4; segunda, 1 y 2; tercera; cuarta, 1y 2 ¢);
quinta y séptima, 1 y 3, Disposiciones adicionales primera, tercera y cuarta,
Disposicién derogatoria primera, apartado 3, en cuanto que deroga el art. 14 de la Ley

de Puertos.

El mencionado recurso fue admitido a tramite mediante providencia de 7 de noviembre
de 1988.

D) Bajo el nim. 1715/88 se registré la entrada, también el 28 de octubre, del escrito

por el que don Francesc Pau i Vall en nombre del Parlamento de Catalufia, presenta



recurso de inconstitucionalidad contra los preceptos de la Ley de Costas que a
continuacién se indican: arts. 22.1; 23.2; 25.2 y 3; 26; 28.2 segundo inciso, 3 y 4;
29.2 segundo inciso; 30.1 b); 49.2; 110 b), ¢), ) y I); 112 ¢); 115 ¢) y d); 118;

Disposiciones transitoria tercera y transitoria cuarta 2 c).

El recurso fue admitido a tramite por providencia del dia 7 de noviembre del mismo

ano.

E) El dia 28 de octubre se presenté igualmente escrito registrado bajo el numero
1717/88, en el que el Procurador don Rafael Torrente Ruiz, asistido por el Abogado
don M. Pardo Castillo, en nombre de la Comunidad Autéonoma de Cantabria, impugna,
por inconstitucionalidad, los siguientes preceptos de la Ley de Costas: arts. 22; 23; 25;
26.1; 28.1.2y 4, 30; 33.3.4 y 5; 34; 35.2; 46; 56; 57; 58; 62; 86.3; 110 b), f), g) y h);
112,117.8.9; 13.1y 2; 21.1; 31.2; 33.1; 101.2; 15.1.2.3 y 4; 16; 55.1 y Disposiciones

transitorias primera y tercera.

El recurso fue admitido a tramite por providencia del dia 7 de noviembre siguiente.

F) También el 28 de octubre y registrado bajo el nim. 1723/88, se presentd recurso
de inconstitucionalidad en nombre del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Catalufia, contra la misma Ley de Costas. El recurso, suscrito por dofia Maria Teresa
Pagés Bertran y don Xavier Castrillo Gutiérrez impugna en particular los siguientes
preceptos: arts. 3.1 a); 20; 21; 22; 23; 24; 25; 26; 27.3; 28; 29; 30; 31.1; 32.2; 33.2,
3,4y5;34.1 letras a), b),c)ye); 44.5y 6; 49.2; 52.1; 56.1y 3; 57; 58; 59; 61; 62; 86;
87;90 ), e) y f); 91.2 e), f) dltimo inciso, g) y h); 93 c) parrafos primero y segundo;
110, letras b), ¢) d), f), g), h), i)y I); 111.1 a), b) y ¢); 112, 114, 115 b), )y d); 117;
118; Disposiciones transitorias tercera 1, 2, 3, 4 y 6; cuarta 2 b) y ¢); séptima 1 y 3;
Disposiciones adicionales tercera 1 y 3, y quinta, 2, y Disposicién final primera, parrafo

segundo.

El recurso fue admitido a tramite por providencia del dia 7 de noviembre.

G) El dia 29 de octubre impugna igualmente el Gobierno de la Comunidad Auténoma
de las Islas Canarias la Ley de Costas, en escrito suscrito por don Javier Verona
Goémez-Acedo, registrado bajo el num. 1728/88. Los preceptos legales cuya

inconstitucionalidad se denuncia son los siguientes: arts. 21, apartado 3; 22; 23; 24;



25; 26; 27, apartado 3; 28, apartados 2 y 3; 30, apartado 1 b); 33, apartado 3; 34; 49;

50; 110; 112 y Disposicién transitoria tercera.

El recurso fue admitido a tramite el dia 7 de noviembre.

H) El mismo dia 29 de octubre, don Federico Trillo-Figueroa, en nombre de 50
Diputados, presenta igualmente escrito, registrado bajo el nim. 1729/88, en el que
impugna por inconstitucionalidad los siguientes preceptos de la Ley de Costas: arts.
114, en conexidn con el 21.3 y 22.2, Disposiciones transitorias tercera y cuarta, en

conexion con los arts. 23, 25 y 30.

Mediante otrosi, interesa que se solicite del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo,

del Gobierno y de las Cortes Generales el expediente de tramitacion de la Ley.

Por providencia de 30 de noviembre se admitido a tramite el recurso y se recabd el

envio del expediente mencionado.

1) El dia 2 de noviembre tuvo entrada en el Registro General del Tribunal, en donde
recibié el num. 1740/88, escrito suscrito por don A. Carles Vento, don A. Ortiz
Armengol y don F. Raya Medina, en el que, en nombre de la Generalidad Valenciana, se
solicita la declaracion de inconstitucionalidad de los siguientes preceptos de la Ley de
Costas: arts. 21.3; 22; 28.1y 2; 29; 30; 34; 35.2; 44.5; 49.2; 52.1; 86; 110 b), ¢) y 1);
111.1a),b),c)yd); 112y 118.

En su escrito de comparecencia, de 16 de noviembre de 1988, el Abogado del Estado
solicitd la acumulacién de todos los recursos indicados que, previa audiencia de los
recurrentes, que mostraron su conformidad, el Tribunal acordd, por Auto de 24 de
enero de 1989, en el que también se concedid al Abogado del Estado un nuevo plazo
de quince dias para alegar, tanto sobre el fondo de los recursos como sobre la
solicitud de suspension del art. 112 a) y ¢) de la Ley de Costas, formulada por el

Gobierno de Canarias.

Por Auto de 14 de marzo, se deneg6 la solicitud dltimamente mencionada.

Con anterioridad a ello, mediante escrito fechado en 24 de febrero, la Abogacia del
Estado presento escrito de alegaciones en el que solicitaba la integra desestimacion de

todos los recursos de inconstitucionalidad presentados.



Recibidos que fueron los expedientes solicitados en el recurso formulado por don
Federico Trillo-Figueroa, por providencia de 8 de junio de 1989, se dio vista de ellos a
las partes, a las que se concedi6 el plazo comuln de ocho dias para exponer lo que
estimasen procedente. Dentro del plazo concedido, presentd escrito de alegaciones el

Abogado del Estado.

2. A) El dia 2 de diciembre de 1988, en escrito registrado bajo el nim. 1953/88, dofia
Silvia Grau i Bertran interpuso, en nombre de la Generalidad de Cataluia, conflicto de
competencia frente al art. 8 del Real Decreto 833/1988, por el que se aprueba el

Reglamento de la Ley 20/1986, bdsica de residuos toxicos y peligrosos.

Admitido a tramite el conflicto mediante providencia de 12 de diciembre, por Auto de
4 de abril de 1989, previa audiencia de todas las partes y sin oposicién de ninguna de
ellas, el Tribunal acordé la acumulacion de este conflicto a las actuaciones seguidas en
los recursos de inconstitucionalidad, ya acumulados, referidos en el nimero anterior y
otorgar nuevo plazo para alegaciones a la Abogacia del Estado, que las efectué dentro

de él.

B) Frente al Real Decreto 1741/1989, por el que se aprueba el Reglamento General
para el desarrollo y ejecucidon de la Ley de Costas, se han planteado los conflictos de

competencia que a continuacion se indican:

a) Gobierno Vasco, mediante escrito de 3 de abril de 1990, suscrito por don Miguel I.
Legarda Uriarte y registrado bajo el nim. 866/90. Impugna los arts.: Titulo 1, bienes
de dominio publico maritimo terrestre, los arts. 4 a); 6 (excepto su apartado 2.°,
primer inciso); 8 b) y ¢); 18.2; 28.2, 3 y 4; 38.2, 3, 4 y 5; Disposicidon transitoria
trigésima 2, 3 y 4; Disposicion transitoria cuadragésima 2 y 3; Disposicion transitoria
quincuagésima 2; Titulo Il, limitaciones de la propiedad sobre los terrenos contiguos a
la ribera del mar por razones de proteccién del dominio publico maritimo terrestre,
capitulo primero de este titulo, objetivos y disposiciones generales, los arts. 41.2y 3;y
42.4; 42.2 y 3; capitulo segundo, servidumbres legales; secciéon primera, servidumbre
de proteccién, arts. 43.3, 4, 5 y 6 b) y ultimo parrafo; 44.3 (excepto ultimo parrafo) y
4;: 45.2, 3, 4y 5; 46.2 y 3; 48.3; 49.1; 50.2; 49.2, 3, 4,5, 6 y 7 y 50.1; seccién
segunda. Servidumbre de transito, art. 5 1.4; seccion tercera. Servidumbre de acceso al
mar, arts. 52.3 y 4; 55; 53.2; capitulo tercero, otras limitaciones de la propiedad, arts.
56.2 y 3; 57.2, 3 y 4; capitulo cuarto, zona de influencia, arts. 58.2 y 3; otras

regulaciones del Reglamento de Costas no contenidas en su Titulo 11, con proyeccion



en la zona colindante a la demanial costera, arts. 9.3, 4y 5; 21.4; 31.3y 5; 94.2; 95.2;
110.3y 4; 203.1 ¢); 142.2; 184 b), d), f) y g); 204.4; 204.1 ¢); 210.4 y 5; Disposiciones
transitorias séptima 2 a 6; octava 2 a 6; novena 2 y 3, y undécima 3, duodécima 2 y 3;
decimotercera 3, 4 y 5; decimoctava 2; vigésima 2; Disposicién adicional primera 2 y 3.
Titulo lll, utilizacion del dominio publico maritimo terrestre. Capitulo primero,
disposiciones generales, arts. 60.2 y 3; 61. 2; 63; 64.4; 65; 66; 68.2, 3y 4; 69; 70;
71.2; 72; 78.2 [excepto el segundo parrafo de la letra b)]; 80.2; 81.3; capitulo
segundo, proyectos y obras, arts. 85.2; 88; 89; 90.2; 92; 93; 94.2; 95.2. Capitulo
tercero, Reservas y adscripciones, arts. 102.3; 103.2 y 3; 104.3; 106.2 y 3; capitulo
cuarto, Autorizaciones, seccién primera, arts. 108.3 y 4; 109.5; 110.3 y 4; 111; 112;
113 a 123; 124; 128; 111.3 a 11 (ambos inclusive); 115.4; 118; 126; 128; capitulos
quinto y sexto, concesiones y disposiciones comunes a autorizaciones y concesiones,
arts. 129.2 y 3 (excepto su inciso final); 131.3y 4; 133.2; 134.2,3,4,5,6vy 7; 135.2;
136.2; 137.3y 5; 138.2,3,4y 5y 139; 140.3; 141.2; 142.2; 143 (excepto su nium.
2.°) 144.2; 145.2 y 3; 146.2, 3, 4, 5, 6, 7 y 8 [excepto la letra b)], 9, 10, 11 y 12;
149.2; 150; 151; 152.3 y 4; 154 [excepto a canones y tarifas de la letra d) del apartado
21;155.2y 3;156.3; 157.2,3y 4; 158.2; 159.2y 3; 161, 162.2; 164.2; Disposiciones
transitorias decimotercera 2 a 5; decimocuarta 3 a 8; titulo IV, régimen econdmico
financiero de la utilizacién del dominio publico maritimo terrestre, art. 173.2 y 5.
Titulo V, infracciones y sanciones, arts. 176.2 y 3; 177.2 y 3; 182.2; 184; 185.2; 186;
187.2; 188.2 y 3; 189.5; 194.4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13 y 14, Titulo VI,
Competencias Administrativas, arts. 203.3; 204.4, 5y 6; 205.2, 3y 4; 209.3; 2104y
5.

Fue admitido a tramite por providencia de 23 de abril de 1990.

b) Junta de Andalucia, por escrito de 6 de abril, registrado bajo el nim. 897/90, y

suscrito por don Nicolas Gonzalez Deleito. Impugna el art. 103.2.

Fue admitido a tramite por providencia de 23 de abril.

c) Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, mediante escrito de 6 de abril, suscrito
por don P. A. Aguilé y don J. R. Ahicart Sanjosé y registrado bajo el nam. 902/90.
Impugna los arts. 41; 42; 43; 45; 46; 47; 48; 49; 50; 51.2; 51.4; 52.2; 52.3; 52.4; 56;
57; 58.1; 58.3; 64.3; 64.4; 65; 67; 68; 71; 72; 73; 74; 81; 103; 104; 105; 106; 107;
109.1; 109.2; 111; 112; 114.2; 203.1 b); 203.1 ¢); 203.1 d); 203.1 f); 203.1 h); 205.1
a); 205.1 b); 205.1 ¢); 205.1 d); 205.2; 208; 211 y las Disposiciones transitorias



séptima, octava, novena, décima, undécima, decimotercera, punto 1, apartado c), y

decimocuarta, apartado I.

Fue admitido a tramite también por providencia de 23 de abril.

d) Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, mediante escrito de 6 de abril,
registrado bajo el niim. 903/90, y suscrito por don Xavier Castrillo Gutiérrez. Impugna
los arts. 3.1 a); 39; 40; 41; 42.1; 43.1y 2; 44.1 y 2; 45.1; 46.1; 47; 48.1 y 2; 51.3;
52.1y2;53.1;,54;56.1; 57.1; 58.1 a) y b), 58.2; 59.1; 61.1; 64.2; 64.3; 67; 68.1; 71.1
a); 71.1 b); 71.1 ©); 71.1 e); 94.1; 95.1; 104.1; 109.1; 113.1y 3; 114; 115.1, 2 y 3;
116.1; 117; 119.1; 120; 122; 123; 174 ¢); 174 e); 174 f); 175.2 e); 175.2 f); 175.2 h);
177.1 ¢) parrafo 1.°; 177.1 ¢) parrafo 2.°; 203.1 b), ¢), d), f), g), h) y I); 204.1 a); 204.1
b); 204. ac; 205.1; 207.1; 208 b), ¢) y d); 201.1; 210.2 y 3; 211; Disposiciones
transitorias séptima, octava, novena, décima, undécima 2, decimotercera 1 b) y ©);
vigésima |; Disposicion adicional tercera 3; 6.5; 8.c); 40.3; 44.3; excepto el ultimo
parrafo; 45.2, 3, 4y 5; 46.2; 48.3; 50; 51.4; 52.3y 4; 53.2; 55; 56.2; 61.2; 63; 64.4;
65.1y 2; 68.2y 3; 70; 79.2; 88; 89; 94.2; 103.2 y 3; 104.3 en su ultimo inciso; 105;
109.5; 111.3 al 11; 128, 129; 140.3; 141.2; 149.2; 150; 155.2 y 3; 162.2; 205.2 y 3;
206.4 parrafo primero; 210.4 y 5. Disposiciones transitorias duodécima 3,

decimotercera 3 y 4, vigésima 2, vigesimotercera ultimo inciso.

Fue admitido a tramite por providencia de 23 de abril.

e) Por Auto de 11 de julio, oidas todas las partes, que manifestaron su acuerdo, el
Tribunal decidié la acumulacion de los conflictos relacionados en el presente niimero
de estos antecedentes a los recursos y conflictos que se mencionan en el nimero
anterior y concedi6 al Abogado del Estado el plazo de veinte dias para la presentacion

de alegaciones, que efectivamente fueron presentadas dentro del plazo otorgado.

3. Como fundamentacion juridica general de la impugnacién particularizada de los
diversos preceptos contenidos en los Titulos I, y, sobre todo, Il y Disposiciones
transitorias y adicionales de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (en adelante
L.C.) las Comunidades Auténomas recurrentes formulan una serie de consideraciones

previas que pueden sintetizarse de la forma siguiente:

a) La L.C. ha procedido a una verdadera reformulacién del orden de competencias,

pues el Estado no dispone de titulo competencial alguno que pueda avalar la



promulgacién de una Ley como la aprobada, que, siendo tan amplia, completa y
detallada, viene a desconocer las competencias que corresponden a las Comunidades
Autonomas. Competencias que, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 148.1.3 C.E,,
han sido asumidas en términos de exclusividad en la materia de «ordenacién del
territorio, urbanismo y vivienda», mencionando, incluso -a excepcién del Estatuto de
Autonomia de Cantabria (art. 22.3), ya mas especificamente, la «ordenacién del litoral»
(art. 9.9 EAC; 10.31 EAPV, 27.3 EAG; 13.8 EAA 31.9 EAV; 34.3 EA Canarias y 10.3 EAB),
lo que significa que esas competencias se proyectan terri- torialmente hasta la misma
orilla del mar, sin que sea Obice a ello el que existan enclaves de titularidad publica
estatal como son las playas y la zona maritimo-terrestre y que, ademads, son
competencias que tienden a facilitar una ordenacién completa y total de los espacios,
integrandose en la misma los diversos aspectos ambientales, paisajisticos, culturales,

etcétera.

Pues bien, siendo incuestionable que la finalidad de la Ley que se impugna es la de
proteger el litoral y salvaguardar sus condiciones naturales, siendo la competencia
sustancialmente actuada la contemplada en el art. 148.1.3 C.E. y en los correlativos
preceptos de los Estatutos de Autonomia, el Estado, al carecer de una competencia
similar a la de las Comunidades Auténomas, soélo podra intervenir en los diversos
aspectos que integran la ordenacién de las costas en la medida en que le habiliten
para ello sus diferentes competencias sectoriales. Ello es asi porque no cabe apelar al
art. 149.1.1 C.E., aduciendo que la regulacion de la funcion social de la propiedad
afecta a las posiciones juridicas fundamentales de los ciudadanos, ni es admisible
tampoco la pretension de justificar la Ley en su conjunto al amparo del art. 149.1.23 o,

en ultima instancia, del art. 132.2, en conexion con el 149.1.18, todos de la C.E.

En efecto, tratar de mantener la constitucionalidad —-por razén de la competencia de la
regulacion que la Ley establece por razén de su incidencia en la funcién social de la
propiedad y, por tanto, en el art. 149.1.1 C.E., supone desconocer la doctrina de la STC

37/1987, fundamentos juridicos 8.°,9.°y 10.°

Asimismo, tampoco la proteccion medio—ambiental y las competencias que el Estado
ostenta al respecto (art. 149.1.23 C.E.) pueden justificar la Ley en su conjunto, sin
olvidar que el concepto de medio ambiente queda referido, a pesar de su caracter
complejo e interdisciplinario (STC 64/1982), a la proteccién y conservacion de la
naturaleza (STC 80/1985), presentando asi un alcance mucho mds restringido y

limitado que la materia «ordenacion del territorio» y, como especificacién de la misma,
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que la de «ordenacion del litoral», al consistir ésta en la asignacion razonada y
planificada de los diversos usos a que se destina el territorio. De ahi que la materia
ordenacion del territorio y del litoral deba prevalecer sobre la de medio ambiente, ya
que ésta queda condicionada en su contenido por aquélla, sin perjuicio de que se
constituya en una especifica funcién publica, pero dentro o a partir de las
determinaciones de la ordenacién del territorio, que a su vez ha de inspirarse en los

dictados del art. 45 C.E.

Y, por ultimo, el art. 132.2 C.E. no atribuye titulo competencial alguno al Estado (SSTC
58/1982 y 77/1984), de manera que no hay incompatibilidad entre el caracter
demanial de los bienes y el ejercicio de competencias por las Comunidades
Auténomas, aun cuando se proyecten sobre tales bienes, por cuanto el caracter
demanial de los espacios maritimos no significa, obviamente, que no constituyan parte
del territorio de las Comunidades Autdénomas, en el que éstas ejercitan las
competencias que les corresponden. Por lo demas, si bien el art. 149.1.18 C.E.
reconoce al Estado la competencia sobre las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas, incluyéndose en las mismas las relativas al régimen juridico
de los bienes de dominio publico (STC 5811982), el contenido de ese régimen juridico
queda perfilado por el propio art. 132.2 C.E., sin que pueda incluirse en el mismo
aquello que no sea proteccion especifica del demanio, de manera que el referido titulo
materialmente tampoco puede facultar al Estado para regular la totalidad de las
cuestiones que plantea la ordenacién de las costas. Y en todo caso, aun cuando se
admitiese el dominio publico como un titulo concurrente con la ordenacion del
territorio y del litoral, no por ello tendria cabida la aplicacion preferente de aquél, al
tener que darse primacia al titulo competencial mas especifico (SSTC 80/1985 vy

68/1987).

Por todo ello, las competencias de que dispone el Estado afectan sélo a extremos
parciales de la Ley, ya sea en unos casos en términos de exclusividad (v. gr.: vigilancia
costera), ya lo sea compartidamente, al haber retenido la competencia legislativa en su
integridad (v. gr.: vertidos), o mas limitadamente aun, la competencia sobre la
legislaciéon basica (v. gr.: medio ambiente), lo que conduce a afirmar que, en concreto,
el tratamiento que se da en el Titulo Il de la Ley a los terrenos colindantes con el
dominio publico maritimo-terrestre, estableciendo una regulaciéon pormenorizada que

excede del contenido propio del régimen juridico demanial, supone una invasion de
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diversos sectores competenciales de las Comunidades Auténomas vy, en especial, del

relativo a la ordenacion del territorio y del litoral y al urbanismo.

En definitiva, todo contenido normativo de la Ley que suponga materialmente una
ordenacion del litoral o tenga un contenido urbanistico o de ordenacién del territorio,

debera ser constitucionalmente rechazado por invadir las competencias autonémicas.

b) Asimismo -y es la Generalidad de Catalufia en particular la que formula la
advertencia-, en la Ley que se impugna faltan indicaciones respecto a qué previsiones
de la misma tienen el caracter de bdsicas y cudles no, a los efectos de posibilitar el
ejercicio pacifico de las competencias estatales y autondmicas resultantes de los arts.
149.1.23 C.E. y 10. 1.6 EAC, respectivamente, no ajustandose, pues, a la doctrina de

las SSTC 69y 80/1988.

Mas aun: aquellos preceptos de la Ley que, teniendo como verdadera finalidad la
protecciéon y la conservacion fisica del litoral, desciendan a regular agotadoramente la
materia, ocupando todo el espacio normativo disponible, no sélo excederan del
concepto material de bases, sino que también se opondran al concepto formal, puesto
que al mezclar lo basico con lo que no lo es carecerdn, en principio, de aquella
estructura —-orden interno- que permite inferir con naturalidad su caracter de normas

basicas.

Y, de otra parte, el legislador estatal esta, asimismo, obligado a distinguir los
preceptos de la Ley que tienen vigencia directa y los que solo la tienen supletoria. No
haberlo hecho, funda suficientemente la sospecha de que la Ley ha sido concebida

para su aplicabilidad directa en todo el territorio estatal.

¢) Por ultimo, también se sefiala, en general, que no es razonable la regulacion
uniforme que ha establecido la L.C., dado que las costas espafiolas requieren de
normas y planes particulares que atiendan a las necesidades concretas,
correspondiendo asumir el protagonismo a las Comunidades Auténomas y a los
Municipios, al tratarse de la ordenacion del litoral como especificion o subespecie que

es de la ordenacion territorial y del urbanismo.

Esa unifomidad, concretada en la identidad de limitaciones y servidumbres impuestas a
las zonas colindantes con el dominio publico, atenta, pues -puntualizan las

representaciones de las Comunidades Auténomas de las Islas Baleares y de Cantabria
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contra el principio de autonomia que el art. 137 C.E. garantiza a las Comunidades

Autdénomas y supone una quiebra profunda del régimen de descentralizacién politica.

4. Por su parte, el Abogado del Estado también expone una serie de consideraciones

previas y generales sobre la totalidad de la Ley y los diversos Titulos de que consta.

a) Respecto del Titulo | de la Ley impugnada, tras sefalar, con cita de la STC
227/1988, que el art. 132.2 C.E. contiene una reserva de ley estatal, de manera que
corresponde al legislador estatal, al amparo del art. 149.1.1 y 8 C.E., trazar la linea de
separacion entre propiedad publica (demanio natural) y propiedad privada, afiade que
la sustancia juridica del dominio publico no puede reducirse a una mera relacion de
propiedad (publica) carente de toda virtualidad para la atribucién de potestades
administrativas sobre los bienes que son objeto de esa calificacion, ya que, antes bien,

de esa titularidad necesariamente derivan potestades bien especificas.

b) Asimismo, en el apartado IV de sus alegaciones, el Abogado del Estado examina las
impugnaciones dirigidas contra el Titulo Il -en su totalidad, a excepcién del art. 27.1 -
, las Disposiciones transitorias tercera, cuarta y séptima y las Disposiciones adicionales
primera, tercera y cuarta de la L.C. sefialando, con caracter previo, que la cuestidn
central que se plantea consiste en saber si los preceptos del Titulo Il de la L.C.
vulneran o no las normas de competencia contenidas en el art. 148.1.3 C.E. y en los

diversos Estatutos de Autonomia relativos a la ordenacién del territorio y al urbanismo.

La tesis que mantiene al respecto la Abogacia del Estado es que los érganos
autonémicos y locales que ejerzan potestades de ordenacién territorial y urbanistica -
en particular la de planeamiento- deberan respetar los preceptos, todos los preceptos,
de cualquier norma estatal adoptada dentro de las competencias propias del Estado
que sean de aplicacién directa e inmediata. Podra discutirse si esas normas estatales
con pretension de aplicacion directa estan o no amparadas verdaderamente por titulos
estatales de competencia -es decir, si son o no conformes con el orden de
competencia-, pero no se puede sostener que sean inconstitucionales simplemente
porque incidan en la competencia autonémica de «ordenacidon del territorio vy
urbanismo». Si los planes urbanisticos vinculan a la Administracién del Estado (art.
57.1 Ley del Suelo), tan formidable capacidad autonémica y local de sujetar a la
Administracion central tiene la contrapartida de que esa potestad de planeamiento
pueda ser licitamente limitada por las Cortes Generales, a condiciéon de que esos

limites respeten el orden de competencia y la autonomia local.
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Y lo mismo cabe afirmar, ademads, respecto de las decisiones o actos de aplicacién
adoptados por 6rganos estatales de acuerdo con el orden de competencia, de manera
que -de acuerdo con lo declarado en la STC 227/1988 [fundamento juridico 20 ¢)]-,
siempre que el Estado cuente con un titulo competencias especifico para ello, el
entrecruzamiento de competencias obliga a la coordinacién entre las Administraciones

implicadas.

En el presente caso, el Estado cuenta a su favor con tres titulos que justifican los
preceptos incluidos en el Titulo Il de la L.C.: en primer lugar, el previsto en el art.
149.1.1 C.E., ya que debe existir un minimum bdsico de homogeneidad en las
limitaciones de derechos civiles —de los «terrenos colindantes» con el dominio publico-
en todo el territorio nacional; en segundo lugar, el relativo a la legislacion civil a que se
refiere el art. 149.1.8 C.E., por cuanto en el Titulo Il de la L.C. hay normas que
claramente han de conceptuarse como legislaciéon civil en sentido material a la luz de
la doctrina contenida en la STC 227/1988, fundamento juridico 22; y finalmente, el

contenido en el art. 149.1.23 C.E., relativo a la legislacion basica del medio ambiente.

5. Tras las referidas consideraciones de cardcter general, del Titulo | de la Ley se

impugnan los siguientes preceptos:

a) El art. 3.1 a) se opone, a juicio de la Generalidad de Catalufia, al principio de
seguridad juridica, al haberse establecido que la zona maritimo-terrestre se extiende
hasta «donde alcanzan las olas en los mayores temporales conocidos», a diferencia del
criterio establecido en la legislacion anterior (art. 1 de la Ley de Puertos, de 19 de
enero de 1928, que recogia lo ya establecido en la Ley de 7 de mayo de 1880) de «las
mayores olas en los temporales conocidos». De este modo, aparte de demanializarse
una apreciable porcion del litoral que era hasta ese momento propiedad privada, se
introduce un grave factor de inseguridad juridica, ya que siempre podran surgir dudas
acerca de cudl haya podido ser «el mayor temporal conocido», sin olvidar que ha

podido ser un temporal de caracter insdlito.

Junto a ello, no puede desconocerse que si las alteraciones introducidas ahora en las
definiciones que daba la Ley de Costas de 1969 son artificiosas, en el sentido de
carecer de justificacion objetiva y razonable, necesariamente habra que tacharlas de
inconstitucionales. O tal como afirma con caracter general el Gobierno Vasco: debe
tenerse presente que la regulacién por Ley de instituciones garantizadas por la C.E.

tiene que hacerse de modo que continlien siendo recognoscibles por la idea que sobre
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ellas tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar, ya que, en caso contrario, la Ley
atentara contra la C.E., razén por la cual -afade ahora la representacién del Consejo
de Gobierno de las Islas Baleares-, dado que los conceptos utilizados por el art. 132.2
C.E. responden a las definiciones legales que existian en el momento de su aprobacion
(Ley de Costas de 1969), la ampliacién del concepto de zona maritimo-terrestre, que
realiza la Ley de Costas de 1988, constituye una afectacién ex lege que no puede
vincularse ni justificarse directamente en la propia C.E., lo que comportara la
necesidad de indemnizacion, via expropiacion, si con ello se produce el efecto de que

una propiedad privada pase a integrar el dominio publico (art. 33.3 C.E.).

Por su parte, el Abogado del Estado considera que bien puede afirmarse que el art. 3
de la L.C. no es una norma meramente interpretativa, vulneradora del limite existente
entre poder constituyente y legislador constituido, sino que la precisién legislativa de
los conceptos zona maritimo-terrestre o playa es el Unico modo de hacerlos
operativos, correspondiendo a la libertad de configuracidn del legislador «la opcién de
definir» en el sentido en que se ha hecho en el referido articulo 3 L.C. (SSTC 183/1988,
fundamento juridico 3.°, y 250/1988, fundamentos juridicos 2.0 y 3.0). Por ello debe
rechazarse la tesis del Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, ya que la
petrificacién semantica en que se apoya carece de toda razén de ser. Ni se puede dar
por supuesto que los conceptos utilizados por el art. 132.2 de la C.E. hayan de tener
un significado Unico, ni tampoco cabe restringir su campo semantico, haciendo de
mejor condicién a un legislador (el de 1969) determinado por contingencias de la

historia.

Por lo demas, en relacién a la impugnacion del art. 3.1 a), afiade el Abogado del Estado
que «temporales conocidos» es un concepto con mayor posibilidad de ser aplicado con
resultados previsibles que el anterior de «temporales ordinarios», sin que sea
aceptable sostener que la expresion «mayores temporales conocidos» «amplia
anticipadamente» la zona maritimo- terrestre, ya que lo sucedido una vez puede volver

a ocurrir.

b) El Gobierno Vasco considera que los arts. 4 (excepto su apartado 3) y 5 (excepto la
expresion «en cuyo caso seran de dominio publico su zona maritimo-terrestre, playas»
y la referencia a los arts. 3 y 4 con el alcance dado a los mismos), vulneran las
competencias autondmicas relativas a la ordenacién del territorio y del litoral (art.
10.31 EAPV), por cuanto conllevan unas consecuencias juridicas idénticas a las de las

«leyes meramente interpretativas» (STC 76/1983, fundamento juridico 1.°).
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Sin embargo, para el Abogado del Estado, los apartados 1 a 6 del art. 4 y el articulo 5
de la L.C. completan la enumeracién de bienes de dominio publico natural maritimo-
terrestre que pertenecen al Estado atendiendo a unas ciertas caracteristicas naturales
homogéneas que comportan esos tipos o clases de bienes, hallandonos, pues, en el
caso del primer inciso del art. 132.2 de la C.E. Y también pueden quedar amparados en
la referida previsién constitucional los apartados 7, 8 y 9 del art. 4, aun cuando, en
estos casos, la afectacion no se produzca simplemente en virtud de la mera
descripcién normativa -general y abstracta- de categorias de bienes carac- terizados
por unos ciertos rasgos materiales homogéneos, siendo necesario, a tal efecto, la

concurrencia de ciertos hechos, actos o negocios juridicos particulares.

Distinto es, no obstante, el caso de los apartados 10 y 11 del art. 4, ya que aqui la
titularidad de los bienes es accesoria de las competencias estatales reconocidas por el

art. 149.1.20 de la C.E.

En definitiva, el art. 132.2 de la C.E. no impide que puedan anadirse otros tipos de
bienes por decisidon del legislador estatal con arreglo al primer inciso del art. 132.2 de
la C.E. o en atencién a su accesoriedad a la competencia estatal ex art. 149.1.20 C.E.,
por lo que, frente a la impugnacién del Gobierno Vasco, de ninguna manera pueden
calificarse los arts. 4 y 5 como preceptos «meramente interpretativos» de normas

constitucionales de distribucién de competencias.

¢) También se extiende la impugnacién del Gobierno Vasco a los articulos 6.1, 12.5 y
15 por conexion con el Titulo Il; Disposicién transitoria primera, 3 y 4, y Disposicién
transitoria segunda, 1y 2; y a los articulos 9.1, 11, 13.1 y 18.1; dada su conexién con

los arts. 3, 4y 5.

Baste sefalar ahora que en relacién al art. 6.1 de la L.C., el Abogado del Estado
considera que al haber sido imnpugnado por su conexién con el Titulo Il, el analisis
debe quedar remitido al estudio de referido Titulo, al igual que el art. 12.5.° Y en
cuanto al art. 11, debe rechazarse la pretendida inconstitucionalidad por conexion con

los arts. 3.1.°a), 4 y 5.

d) Por su parte, el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Cantabria
afirma que los articulos 8 y 9 no respetan los derechos adquiridos en relacién a las
marismas y a las playas privadas, apelando a tal efecto a lo dispuesto en el art. 92 del

Reglamento de Puertos, de 19 de enero de 1928, sobre concesiones de marismas.



Sin embargo, para el Abogado de Estado, la imputacién dirigida a los articulos 8 y 9 de
la L.C., que no parece ser otra que la de vulnerar los articulos 33.3 y/o0 9.3 de la C.E.,
en realidad ha de considerarse referida a la Disposicién transitoria primera de la L.C.

que mas adelante se examinara.

e) El art. 13, a juicio del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Cantabria, contradice el principio de separacion de poderes e infringe el art. 106.1
C.E., al equiparar el acto de deslinde a una Sentencia firme, siendo sobre este

particular mucho mas respetuosa la Ley de Costas de 1969 (art. 6.3).

La inconstitucionalidad del art. 13 se mantiene, igualmente, por la representacion de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, argumentando que al no haber ampliado el
art. 132.2 C.E. el dmbito material del dominio publico y no conllevar, por tanto,
transformacion alguna de la propiedad privada en dominio publico, la modificacién
que se ha producido en las consecuencias juridicas del deslinde administrativo sin

prever efecto indemnizatorio resulta inconstitucional (art. 33.3 C.E.).

Por el contrario, el Abogado del Estado afirma que la eficacia juridica del deslinde que
se prevé no desmiente su caracter de acto administrativo sujeto a control judicial,
contencioso- administrativo y civil. El art. 13.1, en suma, parte del supuesto normal de
deslinde administrativo valido, mediante el cual se determina en concreto un bien de
dominio publico, lo que no significa que sea ya jurisdiccionalmente inalterable, pues
en ese caso, obviamente, se infringirian los arts. 1.1, 9.1y 3, 103.1 y 106.1 de la C.E.
No hay, por ello, sustracciéon indebida de una actividad administrativa al control

jurisdiccional.

Tampoco el art. 13.1 de la L.C. infringe el art. 33.3 de la C.E., ya que el deslinde
administrativo no es un mecanismo inmune jurisdiccionalmente, mediante el cual el
Estado pueda apropiarse sin indemnizacién de los fondos privados, sin que la mera
descripcién general y abstracta de la eficacia del deslinde que se prevé entrane

ablacion o privacion forzosa singular de derechos patrimoniales privados.

Por lo demas, el inciso final del apartado 1 del art. 13 es corolario de principio
enumerado por el art. 8 de la misma L.C. y éste, a su vez de los principios
constitucionales declarados por el art. 132.1 de la C.E., de manera que viene a

establecerse ahora que el dominio publico maritimo- terrestre tiene una publicidad de



fuerza superior a la tabular, derivada de las caracteristicas naturales fijadas por la C.E.

y la Ley.

Y en cuanto al apartado 2 del art. 13, ningln reproche de inconstitucionalidad puede
prosperar, ya que, en primer lugar, el mandato legal de rectificar las situaciones
registrales contradictorias es una consecuencia mas del art. 8 de la L.C., estando
dentro de los limites institucionales la depuracion de las inexactitudes registrales (arts.
39, 40 y concordantes de la Ley Hipotecaria). De otra parte, la inscripcién registral se
deja al criterio de la Administracién, que a la vista de las circunstancias decidira si la
publicidad tabular afiadida es o no conveniente para el bien demanial. Y, finalmente, se
desplaza sobre el particular la carga de reivindicar su propiedad, siguiendo asi el
criterio ya establecido por la jurisprudencia civil, sin que para nada se cambien

artificialmente las posiciones procesales «naturales» de las partes.

f) En cuanto a los arts. 15 y 16, la C.A. de Cantabria considera que son contrarios al
principio de seguridad juridica (art. 9.3 C.E.), ya que no se especifica el plazo para
concluir el expediente de deslinde o se demora sin razén el proceso de

inmatriculacion.

Sin embargo, el Abogado del Estado considera que los apartados 1 a 3 del art. 15 son
normas protectoras del dominio publico maritimo-terrestre que pretenden evitar la
creacion de apariencias registrales contrarias a la integridad, indisponibiliidad o
régimen de utilizacion de aquel demanio; y, a la vez, son normas protectoras de la
seguridad del trafico juridico privado, tratando de evitar precautoriamente el acceso a
la publicidad tabular de fincas aparentes en cuya adquisicion pudieran quedar
defraudados o perjudicados terceros de buena fe. Se justifica por ello, que los
referidos apartados del art. 15 queden amparados en los apartados 1 (en relacién con
el art. 33.1 C.E.) y 8 del art. 149.1 C.E., sin que ninguna relacion guarden con las

competencias autondmicas sobre ordenacion del territorio o del litoral.

Asimismo, el apartado 4 del mismo art. 15 no es ni reiterativo ni innecesario, y aunque
lo fuese, no por ello seria inconstitucional, debiéndose tener en cuenta que la duracién
maxima del procedimiento ya esté establecida con caracter general por el art. 61 de la
Ley de Procedimiento Administrativo y que el Reglamento General de la L.C.

pormenorizara los términos y plazos.



Las consideraciones expuestas a propoésito del art. 15 son trasladables al art. 16, que,

ademas, se impugna sin aportar argumento alguno.

g) Por ultimo, la impugnacion del art. 18.1, por conexion con el articulo 4, apartados 5

y 10, decae automaticamente una vez demostrado que éste no es inconstitucional.

6. Dentro ya del Titulo Il, relativo a las «limitaciones de la propiedad sobre los terrenos
contiguos a la ribera del mar por razones de proteccién del dominio publico maritimo-
terrestre», la impugnacién particularizada de los diversos preceptos se razona, de

acuerdo con las consideraciones generales ya expuestas, de la siguiente forma:

a) Algunas prescripciones del art. 20 -como la relativa a la prevencion de las
perjudiciales consecuencias que para el dominio publico puedan derivarse de obras e
instalaciones, o la que se refiere al mantenimiento de la accesibilidad a las
pertenencias publicas y a la defensa de los fines de uso general a que estdn
destinadas- son tachadas de inconstitucionalidad por la Generalidad de Cataluiia, ya
que, al ser medidas de proteccién fisica y no juridica del patrimonio natural que
representan las playas y la zona maritimo-terrestre y disponer el Estado Unicamente
de competencia sobre la legislacion basica en materia de proteccion del medio
ambiente, en el sentido de proteccion y conservacién de la naturaleza (STC 80/1985),
tales prescripciones rebasan ese ambito competencial del Estado y vulneran a la vez el

propio de las CC.AA. sobre la ordenacion del litoral.

No obstante, para el Abogado del Estado dicho precepto no prejuzga si las diferentes
actividades de proteccién demanial pueden o deben ser realizadas por el Estado o por
las CC.AA., limitandose a precisar el contenido de dicha proteccién. Y aunque el
concepto técnico y estricto de protecciéon demanial sélo abarca una parte de las
actividades enumeradas en el art. 20, de ahi no se sigue su inconstitucionalidad,
porque, no prejuzgandose el orden competencial, no hay prohibiciéon constitucional de

que el legislador puede utilizar un concepto amplio o extenso de proteccion.

b) Segun la Generalidad de Catalufia, el art. 21, en sus parrafos 1 y 2, incurre en

inconstitucionalidad por conexion necesaria con el art. 20.

Es, de todas formas, el parrafo 3 del mismo articulo el que concita mayores objeciones

para practicamente la totalidad de los recursos planteados, ya que Unicamente no es
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objeto de impugnacion por el Parlamento de Catalufia y por los Consejos de Gobierno

de las Islas Baleares y de Cantabria.

Se afirma al respecto que el caracter de «regulacién complementaria» que en la
referida prevision se asigna a las disposiciones del Titulo Il resulta contrario a la propia
funcién y naturaleza de las bases estatales, que no es la de complementar los
ordenamientos autonomicos, sino la de asegurar la homogeneidad legislativa
indispensable para garantizar los intereses generales en las materias en que

constitucionalmente proceda.

Se anade, asimismo, que no puede prejuzgarse que las disposiciones contenidas en
dicho Titulo Il sean en todos los casos efectivas normas encuadrables en la
competencia estatal ex art. 149.1.23 C.E. o en otros titulos competenciales, de manera
que no es constitucionalmente admisible que, por via indirecta, se pretenda ya
establecer el alcance mismo de las competencias autondmicas exclusivas para la
ordenacion del territorio y del litoral, pues con ello se atribuye el Estado una

competencia que no le corresponde.

No es tampoco posible justificar la referida prevision al amparo del articulo 149.1.1
C.E., siguiendo la propia doctrina de la STC 152/1988 anteriores, puntualiza el
Gobierno de Canarias, tratandose, a juicio de la Junta de Galicia, de un mecanismo

armonizador incompatible con el art. 150.3 C.E.

Y, finalmente, el Comisionado de los Diputados recurrentes coincide en sefialar que la
previsidon vulnera el sistema u orden constitucional de competencias, ya que mediante
el recurso a la categoria de «regulacion minima» se interfieren las competencias
autondmicas exclusivas o concurrentes con las del Estado. De esta manera, las
limitaciones previstas por la Ley que recaen sobre territorios ajenos a la zona
maritimo-terrestre, van a tener preferencia sobre las que puedan resultar del ejercicio
de las competencias exclusivas de las CC.AA. sobre la ordenacion del territorio, del
litoral y urbanismo, las cuales sélo podran, en todo caso, agravar esas limitaciones,

pero no prescindir de las mismas.

Frente a tales argumentaciones, para el Ahogado del Estado, el apartado 1 del art. 21
se justifica en la competencia estatal resultante del art. 149.1.1 (en relacion con el art.

33.1y2)y 8, todos de la C.E.
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El apartado 2 -aunque ninguno de los recursos argumenta especificamente su
pretendida inconstitucionalidad- encuentra también cobertura en idénticos titulos

competenciales, ya que, entrafia una excepcion al apartado 1 del mismo art. 21.

Y en cuanto al apartado 3, en si mismo considerado, es totalmente respetuoso con el
orden de competencia, ya que se limita a enunciar dos rasgos propios de las normas
estatales dictadas en el ejercicio de las competencias de los apartados 1 y 23 del art.
149.1 C.E. La declaracion de que una regla tiene caracter minimo da pie suficiente para
inferir su naturaleza de norma basica, y, de otra parte, la cualidad de complementaria
no es incompatible con la de minima, una vez que con ello quiere significarse que el
régimen del Titulo H es minimo pero completo y, por este ultimo rasgo, puede ser
complementario de las regulaciones que adopten las CC.AA. en caso de que éstas sean

parciales, evitandose asi la formacion de lagunas.

El art. 21.3 se limita, pues, a establecer una norma general de articulacién entre los
ordenamientos estatal y autonémico, basada en la creencia de que el Titulo Il de la
L.C., considerado en su conjunto, estd amparado -al menos- en competencias
estatales de regulacion de condiciones basicas (art. 149.1.1 C.E.) o de legislacién
basica (art. 149.1.23 C.E.), dé manera que si esta presuposicidén es exacta, el art. 21.3
sera inobjetable. En suma, por su caracter de norma de reenvio «a las disposiciones de
este titulo» no puede entenderse que el art. 21.3 sea en si mismo inconstitucional por
menoscabar las normas de competencia autondmica sobre ordenaciéon del litoral y
otras. De existir, ese menoscabo lo habran producido otras disposiciones del Titulo Il

nunca el art. 2 1.3.

c) El art. 22.1 incurre en inconstitucionalidad tanto por la naturaleza urbanistica de la
prevision -ya que esas normas para la proteccion de deteminados tramos de costa
deben juridicamente reconducirse a la figura de los planes especiales o a la de los
planes sectoriales prevén los articulos 17.21 y 57.2 de la Ley del Suelo, respecto de lo
cual la competencia es exclusiva de las CC.AA.-, como por el hecho de que aun
encuadrandose en la materia proteccion del medio ambiente, la Administracion estatal
no puede intervenir en la fijacion de lo basico, sino con un cardcter muy excepcional lo
que no se corresponde con la facultad que el precepto le reconoce. Y, ademas, por su
propio contenido, la previsidn no puede reputarse como norma bdsica al carecer de la

generalidad y universalidad aplicativa que son propias de la nocién material de bases.



De otra parte, la inconstitucionalidad alcanza también al parrafo 2, al reducir las
competencias de las CC.AA de desarrollo legislativo en materia de medio ambiente y
exclusivas para la ordenacion del territorio y del litoral a la emision de un simple
informe limitado a plasmar las objeciones que se deriven de los instrumentos de
ordenacion aprobados o en tramitacion. Se asiste, de este modo, a una reformulacién
competencial contraria a la C.E.,, ya que, en todo caso, son las CC.AA. y los

Ayuntamientos los que habrian de recabar dicho informe de la Administracion estatal.

Por ultimo, para el Comisionado de los Diputados recurrentes, en el art. 22.2, inciso
final concurre un especifico motivo de inconstitucionalidad, consistente en arbitar un
principio de solucion de conflictos contrario al sistema de prioridad de ordenamientos
previsto por el articulo 149.3 C.E., segun el cual, a sensu contrario, las normas de las
CC.AA- en materia de su competencia exclusiva prevalecen sobre las del Estado en
caso de conflicto (en este sentido, arts. 21 EAPV, 26.1 EAC, 38.1 EAG, etc.). En la
prevision que se impugna, se sustituye, sin embargo, la prioridad del Derecho
autonémico por la apertura de «un periodo de consultas», con lo que concluye
legalmente la posibilidad de resolver el conflicto, sin que por lo demas se precise
cuando la discrepancia es o no sustancial, de manera que si la normativa estatal se
impone aun no siendo sustancial la discrepancia, se producird una nueva vulneracién

del art. 149.3 C.E.

El Abogado del Estado mantiene, sin embargo, que por razén de la finalidad y objetivo
que se propone el art. 22 -proteger «determinados tramos de costa», que pueden o no
pertenecer a la misma C.A.- no cabe considerar que el precepto contradiga el orden de
competencia. Debe estimarse, por tanto, que as impugnaciones se producen porque se
encomienda a la Administracion estatal la funcién de desarrollar preceptos legales
dictados en materias respecto de las que el Estado posee sélo competencia para
regular condiciones basicas (art. 149.1.1 C.E.) o para establecer la legislacién basica

(art. 149.1.23 C.E.).

Pues bien el art. 22.1 L.C. no puede considerarse contrario al orden de competencia
porque existen hipotesis -las de los arts. 27.2 y 28.1- en que el desarrollo del art.
22.1 estd amparado por el art. 149.1.8 C.E. que permite la regulacién de la materia en
toda su amplitud. Ademas, no siempre es inconstitucional que las normas basicas se
establezcan por via reglamentaria, siempre que el desarrollo se mantenga dentro de lo
basico, lo cual s6lo podra determinarse cuando se publiquen. No cabe excluir,

asimismo, que esas normas de proteccién representen verdaderas medidas en sentido



propio y riguroso, haciendo inadecuada la aplicacion del criterio de reparto
competencial bases/desarrollo y ejecucion y, por tanto, resulta inviable el anticipar
juicio alguno sobre unas normas aun inexistentes. Finalmente, no puede desconocerse
que las CC.AA. y los Ayuntamientos tienen una importantisima participacion en la

elaboracion de las repetidas normas con arreglo al apartado 2 del mismo art. 22.

Este apartado 2 del art. 22 L.C. supone, en efecto, una grado de respeto tal a las
competencias exclusivas autondémicas de ordenacion territorial, urbanistica y litoral
que la Unica solucidon posible en caso de «discrepancias sustanciales» entre normas
estatales de proteccion e instrumentos de ordenacién pasa necesariamente por el
«comun acuerdo» para resolver la diferencia. Cuestion distinta sera la de distinguir en
concreto las discrepancias sustanciales de las que no lo son, pero no puede darse por
supuesta una aplicacidon abusiva de tal concepto, sin perjuicio de que, si se produjera,

hay suficientes medios para su impugnacion.

d) Por exceder de las competencias que constitucionalmente corresponden al Estado,

estan viciados de inconstitucionalidad los arts. 23, 24, 25y 26.

Los referidos preceptos regulan formalmente la llamada «servidumbre de proteccién»,
pero en realidad contienen un conjunto de medidas calificables como de ordenacién
del territorio y del litoral y urbanisticas que agotan todo posible contenido de las

competencias autondmicas.

No cabe al respecto justificar los preceptos que se impugnan ni en la proteccién del
dominio publico, ni en la competencia estatal ex art 1.23 C.E., pues, en relacion a esta
ultima, como ya se declar6 en la STC 80/1985, es improcedente extender la
competencia sobre proteccién del medio ambiente a toda actuacidon que pueda tener
alguna repercusiéon en el medio fisico en el que se desenvuelve la vida y la actividad de
los ciudadanos. Todo ello, ademas, sin prejuicio de que las previsiones cuestionadas
no guardan relacidén con la proteccién de la naturaleza en sentido estricto, ni con las
potestades basicas del Estado en la materia, a excepcion de lo dispuesto en el art. 25.1

o).

En dltima instancia, si la cobertura de tales previsiones fuera el articulo 149.1.23 C.E.,
también incurririan en inconstitucionalidad por infraccion del principio de seguridad
juridica (art. 9.3 C.E.), ya que, a la luz de la doctrina de las SSTC 69/1988 y 80/1988,

el legislador deberia haber designado expresamente su caracter de normas basicas o,
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en todo caso, deberia haberlas dotado de una estructura cuyo caracter bdsico se

infiriese con naturalidad.

También con caracter general, se tacha a los arts. 23 a 26 de inconstitucionalidad por
vulneracion del art. 140 C.E., ya que, a juicio del Comisionado de los Diputados y de
algunas de las CC.AA. recurrentes, se ignora por completo la autonomia municipal
constitucionalmente garantizada, haciéndola irreconocible al dejar vacias de contenido
las competencias municipales que deben corresponderles en orden a configurar su
propio territorio y suelo [art. 25.2 b) de la Ley reguladora de las Bases del Régimen

Local].

Ya mas en particular, se afiaden otros motivos de inconstitucionalidad especificos,
advirtiéndose, en primer término, que la fijacién de la extensién de la servidumbre de
proteccién (art. 23.1) no puede ampararse en las competencias del Estado sobre las
bases, pues ese tipo de prevision no es conceptuable como regulacidén basica de
acuerdo con lo declarado en la STC 69/1982, debiéndose tener en cuenta que, en todo
caso, la prohibicion de determinadas actividades deberd serlo porque puedan
perjudicar a las playas o a la zona maritimo-terrestre y no por el simple hecho de que
se realicen dentro de una distancia fijada de antemano y abstractamente,

prescindiendo de las caracteristicas fisicas de los terrenos.

Y en cuanto a la «efectividad de la servidumbre» a la que se refiere el parrafo 2 del
mismo art. 23, el resultado no es otro, a juicio del Parlamento de Cataluiia, que

posibilitar la limitacidon discrecional del contenido del derecho de propiedad.

Asimismo, en los arts. 23.2, 25.2 y 26.1 se atribuyen a la Administracién del Estado y
al Consejo de Ministros potestades autorizatorias que son de estricto caracter
ejecutivo, y en el art. 25.2, ultimo inciso, de caracter reglamentario, siendo las
mismas, por tanto, potestades ajenas a la competencia del Estado, al no ser
susceptibles de ser calificadas como basicas. El resultado final es que unas
competencias privativas de las CC.AA- quedan en el mejor de los casos transformadas
en competencias compartidas con el Estado, lo que evidencia una vez mas su

inconstitucionalidad.

Por ultimo, la competencia del Estado prevista en el articulo 149.1.23 C.E. tampoco da
cobertura a que, tal como dispone el art 6. 1, la autorizacién de usos permitidos en la

zona de servidumbre deba otorgarse «con sujecion a lo dispuesto en presente Ley».
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También el Abogado del Estado, dada la relacion del art. 23 con los arts. 24, 25 y 26,

procede a un examen conjunto de tales preceptos.

De una parte, la regulacién de la «servidumbre de salvamento», reflejada en el art.
24.2, se ampara en la competencia estatal para establecer el régimen de las
servidumbres legales de acuerdo con el art 149.1.8 C.E. (y con la doctrina de la STC
227/1988, fundamento juridico 22). Y en cuanto a la «servidumbre de proteccién», tal
y como resulta regulada en los arts. 23, 24.1, 25 y 26, encuentra cobertura en el art-.
149.1.23 en concurso con el art. 149.1.1 (en relacion con el articulo 33.1 y 2), todos

de la C.E.

Por otro lado, si el caracter formalmente basico de tales preceptos se infiere con
claridad de su propia estructura y queda corroborado por el cardcter de minimun que
expresamente les otorga el art. 23.1, cabe afadir que también son preceptos

materialmente bdsicos por las siguientes razones:

- Es claro que la determinacién general de la zona de servidumbre (art. 23.1) es
materialmente basica, tanto desde la perspectiva del art 149.1.23 C.E., como desde la
del art. 149.1.1 C.E., tal como de manera parecida se reconocié por la STC 227/1988
[fundamento juridico 20 e) y 251 para la zona de policia del art. 6 b) de la Ley de

Aguas.

- Idénticas razones justifican el caracter basico del art. 23.2, pero es que, ademas, la
fijacion del cuanto de la ampliacion en cada caso concreto se prevé que sea efectuada
por decisidon concorde de la Administracion del Estado y de la autonémica, lo cual es

perfectamente justificable desde el punto de vista del orden de competencia.

- El art. 24. 1, junto con el 25. 1 y 2, constituyen las reglas esenciales definidoras del
régimen juridico de la zona de servidumbre de proteccidon, y en cuanto esenciales,

tienen evidente cardacter basico.

- El régimen de autorizacion excepcional que establece el art. 25.3 tiene asimismo
caracter basico, ya que la excepcion a una regla general basica ha de entenderse

también basica, tal como ha declarado la STC 227/1988.

- El art. 26, apartado 1, parece haber reservado el otorgamiento de la autorizacion a la
Administracion estatal por entenderlo bdsico para asegurar la plena efectividad de la

servidumbre de proteccién ante la comprometida situaciéon de las costas espaiiolas,
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que exige una actuacién drastica, eficaz y unificada. Ademas, la competencia que se
reconoce a la Administracion estatal aparecia ya prevista en el Reglamento de
ejecucién de la anterior Ley de Costas, de 23 de mayo de 1980, precepto

posconstitucional nunca tachado de inconstitucionalidad y pacificamente aceptado.

Por ultimo, el apartado 2 del mismo art. 26 tiene evidente caracter basico, incluso

como norma basica en materia de concesiones (art. 149.1.18 C.E.).

e) La no prevision de participacién alguna de las CC.AA. en el sefalamiento de nuevas
servidumbres de transito en el supuesto contemplado en el art. 27.3, atribuyéndose tal
facultad en exclusiva a la Administracion estatal, supone, en opinion de la Generalidad
de Cataluia, un nuevo desconocimiento de las competencias autondmicas sobre
ordenacion del litoral, ya que, puntualizada ahora el Gobierno de Canarias, la decision
deberia tomarse conjuntamente por las Administraciones autondmica y estatal o, en

todo caso, dando prevalencia a la competencia autondémica.

Por su parte, el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares admite que la prevision y
regulacion de la servidumbre de transito encuentra cobertura en la competencia estatal
relativa a la fijacién de las normas basicas para la proteccién del dominio publico
maritimo-terrestre (art. 149.1.18 C.E.), pero impugna, no obstante, el parrafo 2 del

art. 27 dada su conexioén con el art. 22.1.

Sin embargo, el Abogado del Estado se opone a esas imputaciones, advirtiendo que, en
relacidon a la impugnacion del art. 27.2, por conexion con el art. 22.1, basta remitirse a

lo ya razonado sobre la constitucionalidad de este ultimo.

Y por lo que atafie al art. 27.3, contiene normas generales relativas al régimen de una
servidumbre legal que se amparan en el art. 149.1.8 C.E., y la imposicion de la
servidumbre sustitutiva que se prevé en el mismo, el apartado 3 del mismo art. 27,
nos sitla por lo demas, ante un supuesto que ha de calificarse como de constitucién
forzosa de gravamenes que queda igualmente amparado en el mismo titulo de

competencia estatal del art. 149.1.8 C.E.

f) El contenido del art. 28 es claramente incardinable en la materia ordenacién del
litoral y excede, por otra parte, de lo que debe ser el ambito de la necesaria proteccion
del dominio publico maritimo-terrestre encuadrable en el art. 149.1.18 C.E., por lo

qgue, no disponiendo el Estado de ningun titulo competencial que le autorice para



predeterminar el alcance de los futuros planes y normas de ordenacién territorial y
urbanistica del litoral a los efectos de asegurar el uso publico y el acceso al mar, es

incuestionable su inconstitucionalidad.

A ello se afiade la constatacion, una vez mas, del criterio uniformizador seguido, sin
tener en cuenta las caracteristicas que puede revestir cada terreno, lo que condiciona

irrazonablemente el ejercicio pleno de las competencias autondmicas.

El Abogado del Estado considera, no obstante, que el art. 28.1, en si mismo
considerado, no puede ser reputado contrario al orden de competencia, ya que se
limita a establecer los rasgos generales de un tipo de servidumbre legal, lo que el
legislador estatal puede hacer en virtud del titulo del art. 149.1.8 concurrentemente

con el del art. 149.1.1, en relacién con el art. 33.1 y 2, todos de la C.E.

Asimismo, en la previsién del apartado 2 del mismo art. 28, ninguna infraccién hay de
la garantia expropiatoria, sino pura delimitacién de la funcién social de la propiedad a
través de la legislacion de ordenacion del suelo (STC 37/1987, fundamentos juridicos
2.°,3.°y 8.°). Y aunque es manifiesta su naturaleza de norma de ordenacién territorial
y urbanistica, no por ello puede entenderse lesivo de las normas estatutarias, pues en
esta materia —ordenacién territorial y urbanistica- el Estado tiene competencia para
regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos patrimoniales privados (art. 33.1 y 2 C.E.), e incluso en el

cumplimiento de los deberes resultantes del art. 47 de la C.E.

De otra parte, el ejercicio de la potestad estatal expropiatoria que prevé e art. 28.3, no
excluye el ejercicio de las potestades autonémicas de igual naturaleza cuando sea
conforme con el orden de competencias, y no es posible sostener que las
competencias autondmicas de ordenacion territorial, urbanistica o del litoral impidan a
las Cortes Generales realizar una declaracion de utilidad publica a efectos
expropiatorios. Sobre este particular, las Unicas competencias autondmicas pertinentes
podrian ser las del tipo que ha asumido el Pais Vasco en el art. 10.7 EAPV, pero lo
cierto es que, a diferencia de lo que ocurre con las aguas continentales, las costas no
aparecen en ningun Estatuto de Autonomia como especifica materia sobre las que las
CC.AA hayan asumido competencias. Por ello, tampoco la competencia del articulo
10.7 EAPV es pertinente, ya que las costas, como tales, no son materia de competencia

vasca, sin perjuicio de que también pueda invocarse el art. 149.1.8 C.E.
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Por altimo, el apartado 4 del art. 28 contiene una norma analoga al articulo 545 C.C.,
lo que pone de manifiesto que aquel precepto es una norma materialmente civil

amparada en el art. 149.1.8 C.E.

g) Con independencia de la consecuencia dimanante de su conexién con el art. 22. 1,
el art. 29, aun cuando sea subsumible en la materia proteccion del medio-ambiente,
incurre en inconstitucionalidad al otorgar en su apartado 1 a la Administracion del
Estado la facultad de emitir un informe favorable que excede de la competencia ex art.
149.1.23 C.E. y deja sin contenido el ejercicio de la competencia autorizatoria

autonomica.

La inconstitucionalidad alcanza, igualmente, el apartado 2 en cuanto atribuye a la
Administracion estatal los derechos de tanteo y retracto que prevé y la facultad de
expropiar los yacimientos de 4aridos, al tratarse de competencias ejecutivas que

exceden también de las competencias estatales.

Por el contrario, a juicio del Abogado del Estado, el inciso primero del art. 29.1
contiene una norma claramente bdsica que el legislador estatal puede licitamente
dictar (art. 149.1.23 C.E.). Y el inciso segundo del mismo art. 29.1 no prejuzga ni
quien es el competente para autorizar la extraccion de aridos con arreglo a la
legislacién de aguas, ni a quien corresponde establecer la distancia a que alude el
precepto, limitandose el informe favorable de la Administracién estatal estrictamente a
la incidencia de la extraccién de aridos en el dominio publico maritimo-terrestre, lo
que se justifica -independientemente del cardcter intercomunitario o intracomu-
nitario de la cuenca a la que pertenezca el cauce- en que corresponde a la
Administracion del Estado asegurar la integridad de ese dominio, segun resulta de la
STC 227/1988 (fundamento juridico 18), sin que sea desproporcionado el medio

elegido (informe favorable) para alcanzar ese fin.

La creaciéon y regulacidon de los tanteos y retractos legales que se prevé en el inciso
primero del art. 29.2 es materia civil,b amparada por el art. 149.1.8 C.E.
concurrentemente con el art. 149.1.1, en relaciéon con el art. 33.1y 2, dela C.E. Y
titular de esos derechos no puede ser otro que la Administracion del Estado, dado que
precisamente, el dominio publico maritimo-terrestre al que se aportan los yacimentos

de aridos, ha de ser propiedad demanial del Estado (art. 9.1 L.C.).
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En relacion al segundo inciso del art. 29.2 cabe reiterar lo ya expuesto a propdsito del

art. 28.3.

h) Concluye la impugnacién del Titulo Il con la de su art. 30, por ser también su
contenido propio de la competencia de las Comunidades Auténomas sobre la
ordenaciéon urbanistica, sin que pueda ampararse ni en la regulacidon protectora del

dominio publico, ni en la relativa a la proteccion del medio ambiente.

Ademas, con tal prevision desaparece practicamente la competencia de planeamiento
municipal y queda directamente afectada, por tanto, la garantia institucional de la
autonomia local, desconociéndose el propio mandato del art. 25.2 d) de la Ley

Reguladora de las Bases del Régimen Local.

Sin embargo, a juicio del Abogado del Estado, en el apartado 1 del art. 30, el
legislador, que se remite a lo que resulte de la ordenacién territorial y urbanistica, se
ha cefiido a establecer una dimension minima de la zona de influencia, y una norma

que establece un minimo es una norma de evidente caracter basico.

Ademas, el precepto formula dos criterios generalisimos: el contenido en la letra a),
que, relacionado con el art. 28.2, tiene muy poca virtualidad limitativa y es poco mds
que recordatorio del art. 13.2 e) de la Ley del Suelo, y, en segundo lugar, la prohibicion
contenida en la letra b), inciso segundo -el inciso primero es absolutamente inocuo
desde el punto de vista del orden de competencia, por ser mera nhorma de reenvio-, no
estd desprovista de relacién con el art. 73 b) de la Ley del Suelo. Ambos criterios son
clarisimamente basicos infiriéndose este caracter con naturalidad de su caracter de
limites generales de la potestad de planeamiento territorial y urbanistico, plenamente
congruentes con los fines del art. 20. Debe tenerse en cuenta, por lo demds, que la
l[imitacion de la densidad de edificacion es el Unico medio, verdaderamente efectivo,
para impedir tan indeseables resultados como la formacién de pantallas

arquitectonicas o la acumulacion de volimenes.

En cuanto al apartado 2 del art. 30, el establecimiento de la prioridad de la
autorizacion de vertido sobre las licencias urbanisticas es algo que esta perfectamente
al alcance del legislador estatal, tanto si se consideran las competencias, estatales en
materia de bases de régimen local (art. 149.1.18 C.E.), como si se atiende a las

relativas a la proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23 C.E.).



7. El Titulo lll de la Ley: Utilizacién del dominio publico maritimo- terrestre.

El presente Titulo, el mas extenso de la Ley de Costas, se compone de seis capitulos:
Disposiciones generales, Proyectos y obras, Reservas y adscripciones, Autorizaciones,

Concesiones, y Disposiciones comunes a autorizaciones y concesiones.

El Abogado del Estado efectiia una alegacién general, referida a la totalidad del Titulo.
Centra su atencién en la clausula residual de competencia del art. 149.3, inciso 2, de la
Constitucion porque, aunque las Cortes Generales se han basado en varios titulos
competenciales, entiende que el contenido de muchas normas del Titulo | de la Ley de
Costas se justifica por la competencia residual del Estado sobre las costas. «Costas» es
una materia claramente identificada en la legislacién preconstitucional y en la propia
Constitucion (art. 132.2, art. 148.1.11, que se refiere a aguas interiores, art.
149.1.20). Pese a ello, ningun Estatuto la toma en consideracién para asumir
competencia sobre ellas, excepcién hecha de los puertos, sometidos a una legislacién
especial distinta de la costas desde 1969. Esta circunstancia negativa implica una
competencia estatal general sobre la utilizacion de costas y su régimen, como muestra

una consideracion reflexiva de los fundamentos juridicos 14y 11 de la STC 227/1988.

Las competencias autondmicas mas frecuentemente invocadas por los drganos
recurrentes no cubren o se extienden a todo el régimen de utilizacion del demanio
costero, aunque si existan normas estatutarias relativas a determinadas utilizaciones
(v. gr.: vertidos). La ordenacién del litoral se concibe estrechamente relacionada con la
determinacién de usos del espacio litoral; lo cual es diferente al régimen de utilizacién
del dominio publico maritimo-terrestre, pues con él se trata de preservar el caracter
communis omnium de los bienes que lo integran, haciéndolo compatible con usos
especificos de interés publico. Igualmente la competencia autonémica en materia de
concesiones no es invocable, porque se contrae a las otorgadas en el ambito de

competencias de cada Comunidad Autonoma, que no abarca a las costas como tales.

Estas tesis son confirmadas, segin el Abogado del Estado, por los decretos de
transferencia en materia portuaria y de ordenacion del litoral, donde el Estado retiene
siempre las competencias sobre la utilizacion del emanio maritimo-terrestre. En todos
ellos se expresa que el Estado tramitara y resolvera las concesiones y autorizaciones
incluidas en aquél, salvo el Real Decreto 3.301/1981 (Cataluna), donde se establece

que la Generalidad, previo pronunciamiento favorable de la acomodacion del uso del
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suelo al correspondiente plan, tramitard los expedientes con arreglo a la legislacién de

costas, que serdn resueltos por la Administracidon del Estado.

A) En el Capitulo Primero: Disposiciones generales (arts. 31-41), las impugnaciones

afectan a casi todos sus preceptos, aunque se concentran sobre los arts. 33 y 34.

a) El art. 31 es objetado en la medida en que los usos comunes del dominio maritimo-
terrestre, tanto generales (ap. 1) como especiales (ap. 2), los somete a un régimen
constituido por «esta Ley», y reglamentos y normas aprobadas conforme a ella ademas
de otras leyes especiales, en su caso. El Gobierno Vasco censura que en ese precepto
no se contempla que la utilizacién del dominio publico ha de ajustarse a los usos
previstos por los correspondientes planes urbanisticos y de ordenacion territorial y del
litoral, los cuales deben prevalecer —aun sometidos a las prescripciones bdsicas de la
Constitucion sobre tal clase de bienes, y los establecidos por el Estado al amparo de
los arts. 149.1.18 y 132 C.E.- en lo que no se encuentre comprendido dentro del
estricto ambito de defensa, recuperacién, mejora y conservacion del demanio

maritimo- terrestre.

La Comunidad de Cantabria dirige su impugnacién al ultimo inciso del ap. 2 del art.
31, porque entiende que la tajante prohibicion de usucapir derecho a usos especiales
vulnera los arts. 33.3 y 9.3 (interdiccién de la retroactividad de leyes restrictivas de

derechos), y contradice la posibilidad de desafectacion prevista por el art. 341 C.C.

El Abogado del Estado, por su parte, contiende que el art. 31.1 L.C. se limita a regular
el uso comun general de los bienes de conformidad con su caracter communis
omnium, por lo que solamente se puede reputar lesivo de las competencias
estatutarias de ordenacion del litoral confundiendo dos nociones distintas de «uso». La
Ley no regula la determinacion del uti o del frui que corresponde a la propiedad
inmobiliaria; se cine a pormenorizar en qué sentido es de todos el espacio costero
definido por la Constitucién, desarrollando o precisando el art. 339.1 C.C. Es, pues, un
precepto materialmente civil, dictado por el legislador estatal en virtud no tanto del
art. 149.3 Constitucion como de, los nums. 1 y 8 de su art. 149. 1, en cuanto a los
arts. 45.1 y 132.2 C.E. reconocen un derecho constitucional de los espafioles al uso

comin del mar y su ribera.

En cuanto al ap. 2 del art. 31 L.C., el Gobierno de la Nacién niega que los criterios

generales que enuncia tengan algo que ver con la ordenacién territorial o urbanistica.



Encuentra su amparo en la clausula residual del art. 149.3 C.E., e igualmente como
norma basica en materia de concesiones (art. 149.1.18 y STC 227/1988, fundamento
juridico 23). La prohibicion de adquisicién ex usucapione rige hacia el futuro, por lo
que no vulnera los preceptos alegados por Cantabria. A las situaciones creadas al
amparo del art. 57 Decreto-ley de Puertos de 1928 atiende la Disposicion transitoria

sexta, 3, no impugnada por nadie.

b) El art. 32 es recurrido por el Gobierno Vasco por idéntica razon que el anterior, al
permitir que los usos y actividades en la zona maritimo- terrestre no se sujeten a los

diversos planeamientos que recaen sobre ella.

El Abogado del Estado considera que el precepto contiene unas reglas generales
prevalentemente concesionales, porque su finalidad inmediata consiste en prescribir
los criterios de otorgamiento del titulo administrativo de ocupacién (aps. 1y 3), y
ordenar la inclusién en él de clausulas que impidan determinadas utilizaciones (ap. 2).
Por lo que se justifican como normas basicas sobre concesiones administrativas (art.
149.1.18 C.E.), aunque también se pueden considerar normas basicas para la

proteccién del medio ambiente (art. 149.1.23).

¢) El art. 33 ha sido impugnado en todos sus apartados, salvo el primero. Las
Comunidades Auténomas estiman que el precepto da vida a normas de ordenacion de
las playas, tanto por su contenido material y especifico como porque sus
determinaciones son propias de planes de ordenacion de costas. El Estado es
absolutamente incompetente para dictar este tipo de regulacién, que corresponde de
leno a la competencia de urbanismo, ordenacidon del territorio y del litoral. La
Comunidad de las Islas Baleares enfatiza que la Ley de 1988 supone un claro retroceso
respecto a lo acordado en los Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios en
materia de litoral (en su caso, el Real Decreto 356/1985, de 20 de febrero, anexo |1-B-
a), en donde se habia reconocido que las Comunidades Auténomas disponian de
plenitud de facultades para formular, tramitar y aprobar los planes de ordenacion del

litoral respecto de playas y/o zona maritimo-terrestre, previo informe del Estado.

Determinados aspectos son objeto de impugnaciéon individualizada. La remision que
efectua el apartado 3 del art. 33 a ulteriores determinaciones reglamentarias por parte
de la Administracién del Estado, que no encuentran justificacion alguna. La retencién

de puras facultades de gestién, en virtud del inciso final del apartado 4. Y la referencia
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a «campamentos y acampadas» que contiene el final del apartado que es objeto propio

de normas urbanisticas.

El Abogado del Estado afirma la constitucionalidad de todos los apartados del art. 33
L.C. Su apartado 2 no ordena el litoral, sino que enuncia una consecuencia directa de
lo establecido por el art. 31.1 en desarrollo del derecho constitucional al uso comun
del dominio publico maritimo terrestre. Respecto a los apartados 3 y 4, aunque no se
les puede negar el caracter de ordenacién, establecen medidas que se encuentran
dentro de las facultades de proteccién del medio ambiente, ex art. 149.1.23 C.E., y
que tienden a asegurar la supremacia del uso comun general de las playas. La facultad
que el apartado 4 reconoce a la Administracion estatal se justifica en cuanto permite
dispensar de una regla basica. El apartado 5 es valido por las mismas razones, siendo
mas acentuado aun el designio de excluir determinados usos contrarios a los usos
comunes denerales acordes con la naturaleza de las playas, y reforzado por la

competencia estatal para dictar reglas sobre trafico y circulacion (art. 149.1.21 C.E.).

d) El art. 34 es atacado por todas las Comunidades Auténomas como una habilitacion
abierta a la Administracién del Estado para que se dedique a una pura ordenacién del
litoral, a pesar de que la materia les corresponde en exclusiva. Se trata de una via para
coartar o limitar las competencias autonémicas para la Generalidad Valenciana; para
Galicia, el precepto supone una reformulacién competencial: Las Comunidades
Autonomas quedan relegadas a emitir informes, reservandose el Estado la regulacién
de los distintos tramos de costa. El Gobierno de Canarias sefiala que la situacion debe
ser la inversa, al menos en los supuestos contemplados por las letras b), ¢) y d), que se
refieren a normas indeterminadas, propiamente urbanisticas, que corresponde aprobar
a la Comunidad Auténoma sin perjuicio de ser informadas por el Estado. Baleares
concreta mas, al apuntar que la figura debe reconducirse a los planes especiales que
regula el art. 17.1 de la Ley del Suelo, o a los planes sectoriales de su art. 57.2. No se
trata en modo alguno de normas basicas de protecciéon del medio ambiente, ni
tampoco de medidas dirigidas a proteger el dominio publico. La Generalidad de
Cataluia descarta que pueda hablarse de coordinacién y -junto con otras Autonomias
recurrentes- hace notar que la indicacién de que la Administracién del Estado dictara
las normas «sin perjuicio» de las competencias autonémicas y locales, y previo su
informe (sélo respecto de las normas especificas), no es mas que un maquillaje de la
invasién competencial producida. La Junta de Galicia afirma que se trata de una

armonizacién fuera y al margen de lo previsto por el art. 150.3 de la Constitucion.



Las Comunidades de las Islas Baleares, Catalufa y Canarias impugnan por separado
distintas letras del apartado 1 del art. 34. La letra a) es cuestionada por el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad, porque su contenido desborda la fijacion de bases de
proteccidn de la naturaleza. La letra b) es cuestionada por las tres Autonomias, porque
el Estado carece de todo titulo competencial para aprobarla, y permite que se
inmiscuyan normas carentes de rango en el ejercicio de competencias autonémicas
exclusivas. La letra c) es atacada porque, sin apoyo constitucional alguno, supedita las
competencias autondémicas a directrices estatales; no se trata de aprobar una
normativa sobre vertidos, sino de determinar los usos del territorio y delimitar ubi-
caciones. La letra e), finalmente, es cuestionada individualizadamente por Catalufia por

la misma razon de total carencia de titulo competencial en manos del Estado.

El Abogado del Estado inicia sus alegaciones en defensa del art. 34 con unas
puntualizaciones acerca de su interpretacion. A la vista de la clausula expresa de
salvaguardia de las competencias autonémicas y locales que contiene, entiende que es
menester interpretarlo como un precepto referido Unicamente a las competencias
estatales. Por anadidura, el informe previo a la aprobacion de las normas hace posible
que las Comunidades Auténomas, o los Ayuntamientos, hagan ver si se han respetado
0 no sus respectivas competencias. El precepto legal, que se reduce a habilitar la
aprobacion de normas, debe ser juzgado por lo que dice, no por su uso potencial (STC

58/1982, fundamento juridico 2.°).

Desde esta perspectiva, el art. 34 entra en la competencia del Estado sobre su dominio
publico, que incluye una plena competencia para regular el régimen de su utilizacion, y
una competencia igualmente plena en cuanto a su proteccién lato senso, y referida a
las bases en cuanto proteccion del medio ambiente. Las letras a), d) y f) de su apartado
1 se refieren a materias ajenas a las Comunidades Auténomas. Lo mismo puede
decirse parcialmente de la letra b), en lo que se refiere a vertidos y extracciones de
aridos. En su primera parte, relativa a los servicios de temporada en las playas, enlaza
con lo previsto en el art. 33.4 L.C., y no puede ser a priori juzgado contrario al orden
de competencia, ya que la fijaciéon de prioridades no tiene por qué exceder de la
competencia estatal, aun si se redujera a lo basico. La letra c) tiene como objeto la
localizacién de infraestructuras e instalaciones, actividad tipica de planificaciéon
territorial, pero situada en el demanio maritimo-terrestre. Por lo que limitaciéon a las
potestades autonodmicas y locales de planificacidon se ven justificadas por razones de

proteccién, aunque sin exceder de lo basico (art. 149.1.23 C.E.). Ademas, la
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localizacién supone un modo de utilizacién del dominio publico que requerird una
decisién de reserva, adscripcidon o concesion que sélo compete a la Administracion del
Estado (art. 35.2 L.C.), ofreciendo las directrices una manera adecuada para
exteriorizar los criterios generales a seguir al adoptar tales decisiones. Finalmente, las
directrices de policia para el recto uso de las playas que contempla la letra e) no
constituyen ordenacién del litoral, sino que engarzan con el inciso final del art. 31.1
L.C. Ademas, la competencia estatal se refuerza en lo relativo a la seguridad publica

(art. 149.1.29 y STC 123/1984, fundamento juridico 3.°).

e) El art. 35.2 ha sido recurrido por Cantabria y Valencia. Alegan que, al dejar ese
precepto la eficacia y ejecutividad del planeamiento urbanistico respecto a la
Administracion del Estado, derogando el art. 57 L.S., se infringe la competencia
autonodmica en materia de urbanismo, y se genera una grave inseguridad juridica con
vulneracion del art. 9.3 C.E., incidiéndose con contumacia en el predominio de la

legislacién sectorial que condujo al fracaso de la legislacién urbanistica de 1956.

El Abogado del Estado hace ver que la norma combatida habia sido pacificamente
admitida en los Decretos de transferencia de servicios, y es adecuada a la Constitucion.
La eficacia vinculante de tos planes de urbanismo que formula el art. 57.1 L.S. no
puede entrafar una confusién de potestades, de acuerdo con la STC 56/1986,
fundamento juridico 3.°, y como muestra el apartado 2 del mismo precepto de la Ley
del Suelo. El otorgamiento de los titulos administrativos de ocupacidon del dominio
publico, que debe conformarse a las determinaciones de la ordenacién urbanistica, no
puede limitarse a una pura actividad de ejecucion de los planes, privando al Estado de

su competencia sobre el régimen de utilizaciéon del dominio publico.

f) Los arts. 36 y 37.1 han sido cuestionados por el Gobierno Vasco, por privarle de las
facultades de gestién, mediante autorizaciones y concesiones, del dominio publico
afecto al ejercicio de sus competencias. Los razonamientos en apoyo de esta tesis se

formulan en términos idénticos a la impugnacién del art. 64 y concordantes L.C.

El Abogado del Estado niega que los titulos alegados por la Comunidad Auténoma
sean pertinentes, porque el dominio publico maritimo-terrestre no es de titularidad
autondmica, por lo que no se encuentra comprendido en el art. 10.7 EAPV. (cfr. STC
227/1988, fundamento juridico 22); y porque el articulo impugnado no se refiere a
concesiones que sean competencia del Pais Vasco [art. 11.1 b) EAPV], sino a

concesiones estatales en materia de costas, como confirma el art. 65 L.C.
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g) El art. 38 es objetado por el Gobierno Vasco por no respetar su competencia en
materia de ordenacién del territorio y urbanismo. Mas limitadamente, el Consejo de
Gobierno de las Islas Baleares ataca su apartado 1 por idéntico motivo, sefialando que
el art. 178.1 L.S. somete la publicidad a través de carteles o vallas a la disciplina de la

legislacién de urbanismo.

El Abogado del Estado refuta la impugnacién, argumentando que el art. 38.1 L.C. se
cifie a excluir un tipo de utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre, lo mismo
que hace su art. 33.5. En cuanto a lo dispuesto en el apartado 2 del art. 38, considera
que es una prohibicion amparada por los nims. 6 y 1 del art. 149.1 C.E., en cuanto
limitacién a la actividad de las empresas publicitarias, congruente con lo establecido
en otras Leyes estatales [art 55.3 de la Ley del Suelo, art. 8.3 i) de la Ley de Defensa de

los Consumidores, art. 4 de la Ley General de Publicidad].

B) Del Capitulo Segundo: Proyectos y obras (arts. 42-46), del Titulo Il de la Ley de

Costas, son impugnados los arts. 44 y 46.

a) El art. 44 es objetado por el Gobierno Vasco, en su apartado 1, porque no sujeta los
usos y actividades a los distintos planeamientos que recaen sobre el demanio
maritimo-terrestre, y en sus apartados 5 y 6 porque no articulan correctamente la
proteccion y uso del demanio con las competencias autondmicas de ordenacién
territorial. La Generalidad de Valencia impugna su apartado 5 porque considera que la
fijacion de cual debe ser la localizacidon de los paseos maritimos, y los usos a los que
deben ser destinados preferentemente, son determinaciones que corresponden al
planeamiento urbanistico, por lo que el precepto carece de todo fundamento
competencial. La Generalidad de Cataluia cuestiona el mismo apartado 5 y también el
6, porque considera que sus contenidos sobre paseos maritimos, instalaciones de
aguas residuales y colectores, suplantan la competencia autonémica sobre ordenacién

del litoral y sobre urbanismo.

El Abogado del Estado defiende la constitucionalidad del art. 44 de la Ley. Su apartado
1 prescribe precisamente que los proyectos de obras deben formularse «conforme al
planeamiento que en su caso desarrollen». El apartado 5 (que debe leerse en
conjuncion con la Disposicién transitoria séptima 3), excluye un uso posible de la
ribera del mar, lo que se justifica tanto como regulacién del domino publico como
norma basica de proteccion del medio ambiente. El caracter preferentemente peatonal

de los paseos maritimos puede explicarse de igual modo, asi como norma restrictiva



del transito y circulacién de los vehiculos a motor (art. 149.1.23 C.E.). El art. 44.6,
sobre tratamiento de aguas residuales es una norma bdsica de proteccion del medio
ambiente (art. 149.1.23); y, en cuanto limitativa del ejercicio de derechos dominicales
privados, puede, asimismo, ampararse en el art. 149.1.1 C.E. La norma estatal
establece un minimo: Nada impedirla a las Comunidades Auténomas alejar alin mas

esas instalaciones, sin que se prejuzgue a quien corresponde autorizar.

b) El art. 46 es atacado por el Gobierno Vasco y por el de Cantabria, porque se
desvincula del planeamiento territorial y urbanistico, y porque mediatiza las

competencias autondmicas.

El Abogado del Estado lo niega, porque el precepto se refiere exclusivamente a los

planes de obras y otras actuaciones de competencia estatal.

C) Del Capitulo Tercero: Reservas y adscripciones (arts. 47-50) son objeto de recurso

la totalidad de sus preceptos.

a) Los arts. 47 y 48 son atacados por el Gobierno Vasco, porque la reserva de
determinadas pertenencias del dominio publico maritimo-terrestre, en favor de la
Administracion del Estado, rompe la sujecion a los distintos planeamientos

territoriales.

El Abogado del Estado subraya que la Ley permite declarar reservas exclusivamente
para el cumplimiento de fines de competencia de la Administracién del Estado. Sin que
en los preceptos impugnados haya nada que ofrezca base para pensar que pretende

desvincularse de ningun planeamiento que esté obligada a cumplir segln las Leyes.

b) El art. 49 ha sido cuestionado en seis recursos, bien en su integridad, bien en su
apartado 2, por vulnerar las distintas competencias autonémicas en materia de
puertos. Las facultades que se otorgan a la Administracion del Estado dejan totalmente
supeditadas las de las Comunidades Auténomas, cuyo ejercicio queda sometido al
beneplacito de aquélla con apoyo exclusivo en la utilizacion del dominio publico, a
pesar de que el dominio publico no es fuente de competencias (SSTC 58/1982 y

77/1984).

Todos los o6rganos recurrentes hacen ver el recorte que la Ley efectia respecto al
equilibrio alcanzado por los Reales Decretos de transferencia de puertos. En éstos

también se preveia un informe, previo y vinculante, por parte del Estado respecto de
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obras e instalaciones que ocuparan el demanio estatal. Pero su dmbito era mucho mas
reducido, al referirse solamente a los proyectos que se encontraban fuera de la linea
de ocupacion de la porcion de dominio publico adscrito a la Comunidad Auténoma; su
alcance mas limitado, al cefiirse a los efectos de las obras sobre la costa, la plataforma
costera y la dinamica litoral, y no abarcar ni la delimitacién del terreno susceptible de
adscripcidn, ni los usos previstos, ni otras eventuales medidas de proteccion. Por
anadidura, se incluian garantias procedimentales ausentes en la Ley: Plazo maximo de

emisién, silencio positivo, adscripcion automatica.

Todos estos elementos, que equilibraban las relaciones entre la Administracion titular
del puerto y el Estado, en cuanto titular del demanio, estan ausentes de la regulacion
legal, dejando a las Comunidades Autonomas en una inadmisible situacion de
subordinacion o tutela respecto de la Administracion del Estado, a pesar de
encontrarse en el ejercicio de competencias exclusivas. El Gobierno Vasco desarrolla la
idea de que, en el mareo compuesto del Estado de las Autonomias, la adscripcion de
bienes del dominio publico maritimo-terrestre a las Comunidades Auténomas sélo
puede ser entendido como una puesta a disposicién de los bienes necesarios para el
ejercicio de sus competencias propias. El Estado sélo puede retener licitamente las
facultades imprescindibles para controlar que son llevadas a cabo efectivamente las
obras portuarias, y para determinar las medidas necesarias para asegurar la integridad
fisica de los bienes contiguos. La adscripcion de bienes que regula el art. 49 permite
que el Estado alcance una posicion de tutela totalmente impropia, ademas de provocar
una participacion indeseable del régimen juridico dentro de cada uno de los puertos,
en parte sometidos al pleno dominio de la Comunidad por los Decretos de

transferencia y en parte «adscritos» en la forma prevista por la L.C.

Es objeto de impugnacion individualizada el inciso «las disposiciones pertinentes» del
apartado 1 del art. 49 L.C., al permitir que la Administraciéon del Estado asuma una
potestad reglamentaria sin titulo alguno e interfiriendo la exclusiva competencia de
cada Comunidad Autonoma sobre los puertos de que son titulares. Asimismo, se ataca
la fijacion de un plazo maximo en las concesiones portuarias, que la uUltima frase del
art. 49.1 cifra en treinta afios, por carencia de competencia (plazo que contradice lo
dispuesto, con caracter general, por la Ley 14/1983, de 27 de julio, de Patrimonio de

Euskadi, cuyo art. 57.2 sefiala el plazo de cincuenta anos).

Frente a estas alegaciones, el Gobierno de la Nacidn sostiene la validez del art. 49 L.C.

Con caracter previo, hace ver que la regulacion de la adscripcion de bienes de la zona



maritimo- terrestre corresponde a las Cortes Generales, y no a las Comisiones Mixtas
ni a los Reales Decretos de transferencia [art. 147.2, d), C.E.; SSTC 11/1986,
fundamento juridico 3.°, 88/1987, fundamento juridico 3.°, y 76/1983, fundamento
juridico 28). Naturalmente, al efectuar esa regulacion del legislador estatal estd
sometido a diversos limites entre los que se encuentra no vulnerar las competencias de
las Comunidades Auténomas, pero inversamente, su plena competencia sobre el
demanio costero no puede conducir a que la Administracién del Estado quede reducida
a una ejecucion servil de las decisiones autonémicas, de manera que no le quepa mas
que adscribir a las Comunidades todas las porciones demaniales que ellas seleccionen
a su arbitrio. S6lo se puede exigir de las Cortes una ponderacién razonable de los
titulos competenciales incidentes, que dé lugar a una articulacién armoénica o

equilibrada, como la plasmada por el art. 49.

Tras examinar las prescripciones de su apartado 1, el Abogado del Estado concluye
que nada hay en él de inconstitucional. En relacion con el plazo maximo de las
concesiones, considera légico que coincida con el determinado por el art. 66.2 L.C., y
constituye norma basica de las concesiones (art. 149.1.18, SSTC 227/1988,
fundamento juridico 23.i y 248/1988, fundamento juridico 6.°). Respecto al apartado 2
de este articulo 49, afirma que el informe favorable previo de la Administracién del
Estado es la razén que permite que un acto autonémico (la aprobacién de un proyecto
de obra) lleve implicita la adscripciéon de dominio publico estatal como previene el
apartado 3. Es, pues, una técnica de simplificacion procedimental. En modo alguno
condiciona legitimamente las competencias autondmicas de ordenacion territorial,
urbanistica o litoral. Tampoco lesiona las competencias en materia portuaria o de vias
de transporte, porque éstas no dan derecho a que la adscripcion de unos bienes
determinados, que no pertenecen a la Comunidad Autéonoma, se verifique en los
términos que mejor le cuadren. La Administracion del Estado debe velar por el estricto
cumplimiento de los principios del art. 132.1 C.E., que es a lo que alcanza el razonable

contenido del informe estatal regulado por el art. 49.

¢) El art. 50 es atacado por el Gobierno Vasco y por el de Canarias. Ambos denuncian
que la reversion de las porciones demaniales adscritas dependan de la decision
unilateral del Estado; aquél denuncia igualmente el excesivo alcance de las causas de
reversion previstas. Las Comunidades Auténomas son a quienes corresponde decidir
sobre la procedencia de la reversion, tal y como habia previsto el Real Decreto de

Transferencias de Puertos al Pais Vasco, porque la adscripcién de bienes de dominio
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publico necesarios para el ejercicio de sus competencias exclusivas no puede quedar al
arbitrio del Estado; el dominio publico se subordina instrumentalmente al Ente titular
de la competencia (STC 5811982). El Gobierno Vasco entiende, sin perjuicio de lo
anterior, que resultaria inconstitucional el alcance que a la reversion estatal le da el art.
50. La causa consistente en la no utilizaciéon de los bienes adscritos para los fines
objeto de la adscripcion sélo seria admisible en cuanto al control de la efectiva
realizacion de la obra portuaria, quedando cumplida una vez terminada Ila
construccion; lo referente al régimen de explotacidon posterior es un aspecto vedado a
la fiscalizaciéon estatal. En cuanto a la segunda causa de reversién, de caracter
sobrevenido, da lugar realmente a una confiscacion, y soélo podria encontrar
justificacién en un plan aprobado de conformidad con el art. 131 C.E., que en ningln
caso puede determinar el cese en el ejercicio de competencias autondémicas, o la
delimitacion o definicion de sus contenidos (STC 76/1983, en relacidon con el art. 9,

Proyecto L.O.A.P.A.).

El Abogado del Estado, por el contrario, entiende que los dos supuestos previstos para
la reversidon son irreprochables. El primero, porque la adscripcidon se justifica por el
cumplimiento de un fin, por lo que si éste desaparece, desaparece la causa de la
adscripcion, y sobreviene su extincion (cfr. art. 83 L.P.E.). Es claro que el acto que asi
lo declare es susceptible de control jurisdiccional. La segunda hipétesis de reversién se
justifica por la prevalencia de los fines estatales enumerados en el art. 149.1 C.E. La
cita del art. 131 es, en cierto modo, redundante, porque necesariamente ha de
enlazarse con el art. 149.1.13, aunque tal vez se explique por la prioridad vertical
reconocida en las SSTC 1/1982, fundamento juridico 5.°, y 76/1983, fundamento
juridico 14. En todo caso, cualquier invocacién abusiva del art. 149.1 C.E. como

fundamento de una reversion podria ser corregida jurisdiccionalmente.

En cualquier caso, el Abogado del Estado alega que no se puede confundir la
adscripcidon de bienes que siguen siendo demaniales del Estado, y la transferencia de
medios materiales aneja al traspaso de servicios. Esta diferencia impide aplicar la
doctrina de la STC 58/1982, fundamento juridico 2.°, porque alli se contemplaba una
sucesion parcial de funciones publicas; sucesion que no existe ahora, pues la
adscripcidon solamente engendra una relacién juridico-real, de Derecho publico, que
hace posible vincular un bien estatal de dominio publico al ejercicio de funciones

autonomicas.
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D) Los Capitulos Cuarto, Quinto y Sexto: Autorizaciones y concesiones, han sido objeto
de diversas impugnaciones, que alcanzan también, por razones sistematicas, a las

Disposiciones transitoria quinta y adicional quinta.

a) El art. 52.1 es cuestionado por razones parejas a las esgrimidas contra el art. 34, al
que complementa, vulnerando las competencias sobre ordenacién del litoral de las
Comunidades recurrentes. La Junta de Galicia subraya su contenido ejecutivo, propio
de las competencias autonomicas. El Gobierno Vasco destaca que se ignoran las
facultades de planeamiento y gestibn que corresponden a las Comunidades

Autdénomas, al socaire de la regulacion del uso y proteccién del dominio publico.

La Comunidad balear distingue, por su parte, dos posibles interpretaciones del
precepto. Una amplia, congruente con lo dispuesto por el art. 34 L.C., por la que la
Administracion del Estado se reservaria completamente la gestion del demanio
maritimo-terrestre, y que seria frontalmente inconstitucional por olvidar la gestién
autonodmica consecuencia de sus competencias sectoriales sobre ese territorio. Una
interpretacién mas limitada, que conllevara una duplicaciéon de las autorizaciones y
concesiones que debieran ser otorgadas para utilizar dominio publico costero,
incurriria en una vulneracion del espiritu y la letra de la Ley del Proceso Autondmico,
12/1983, de 14 de octubre, e infringiria la reiterada jurisprudencia constitucional en
materia de evitacion de duplicaciones burocraticas como consecuencia de la
implantacion del Estado autondmico. El Consejo Ejecutivo de Catalufia, a su vez,
considera que el art. 52.1 ha de ser leido conjuntamente con el 34, al que afianza,

prohibiendo las autorizaciones no previstas por las normas estatales.

El Estado central se opone a estos argumentos porque el art. 34 L.C. es constitucional,
limitandose el art. 52.1 a destacar la eficacia de las directrices aprobadas en virtud de
aquel precepto, vinculando a la Administracién al otorgar los titulos de ocupacion del

demanio (art. 35.2 L.C.).

b) Los arts. 53.1 y 54 son recurridos por los Gobiernos Vasco y Balear por invadir las
facultades autondomicas de ordenacién del litoral, que tienen uno de sus objetos

primordiales en las playas, como se arguy6 en relacién con el art. 33 L.C.

El Abogado del Estado niega esta tesis, pues la ordenacion del litoral se concibe

estrechamente relacionada con la determinacién de los usos del espacio. Ambos



articulos encuentran su justificacion en la clausula residual del art. 149.3 C.E., y

también como normas basicas en materia de concesiones administrativas.

¢) El art. 55 es impugnado por el Gobierno Vasco, en cuanto expande indebidamente
las competencias del Estado fuera del ambito propio del dominio publico, en
detrimento de las competencias autonémicas de ordenaciéon. También es impugnado
por la Comunidad de Cantabria, por considerarlo contrario al principio de seguridad
juridica que proclama el art. 9.3 C.E. El régimen de precariedad que establece el
apartado 1 del precepto sume al titular de la autorizacién en una incertidumbre
absoluta y continua. Y su apartado 2 no contempla siquiera un régimen de

transitoriedad.

El Abogado del Estado recuerda que el art. 55 L.C. entronca con una rancia tradicién
legislativa, que se remonta a la Ley de 3 de agosto de 1866. La precariedad opera
como garantia de la afectacion primordial del bien demanial, a la que quedan
subordinadas las afectaciones secundarias. No se vulnera con ello el principio de
seguridad juridica [SSTC 27/1981, fundamento juridico 10; 99/1987, fundamento
juridico 6 ¢); y 227/1988, fundamento juridico 101, pues la norma no es incierta ni
oscura; tampoco contradice la jerarquia normativa, y ha sido formalmente publicada.
Tampoco incurre en arbitrariedad, dados los supuestos que permiten la revocacién de
la autorizacion, y es razonable en relaciéon con los licitos propésitos del legislador. La

regulacion se ajusta, ademas, a la mas reciente configuracion jurisprudencial.

El ap. 2 del art. 55 se justifica como norma basica en materia de concesiones, al

cefiirse a regular los efectos que derivan de la extincidon de las autorizaciones.

d) Los arts. 56 a 59, 61 y 62, todos ellos relativos a vertidos, son objeto de distintas
impugnaciones. Algunas, como las formuladas por la Junta de Galicia y el Consejo de
Gobierno de las Islas Baleares, se dirigen contra el art. 57.2 como consecuencia de su
oposicién al art. 34 L.C. El Gobierno Vasco, por su parte, admite la validez del
contenido material de los preceptos estatales, que entiende dentro de la plena
competencia legislativa central sobre vertidos industriales y contaminantes, y para los
restantes, dentro de la competencia estatal sobre las normas basicas de proteccion del
medio ambiente; sus discrepancias se centran en cual debe ser la Administracion
competente para aplicar las prescripciones legales, por lo que se reconducen a los
arts. 110 y siguientes L.C. En una linea similar se sitia Cantabria, que denuncia la

oscuridad de los preceptos legales, los cuales dejan en duda la competencia
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autonémica ejecutiva sobre los vertidos industriales y contaminantes, y desde luego

los restantes, como los urbanos.

Quien efectua un ataque frontal contra la regulacion legal es el Consejo Ejecutivo de
Catalufia. Su demanda considera inconstitucionales todos los preceptos dedicados por
la Ley de Costas a los vertidos, con la excepcidon de los arts. 56.2 y 60. Parte de la
premisa de que el Estado central solamente retiene competencia para legislar sobre los
vertidos industriales y contaminantes desde tierra al mar, en virtud de lo previsto en su
Estatuto de Autonomia y en los equiparables (art. 11.10 EAC, art. 10.2 EAPV, art. 290.4
EAG, art. 17.6 EAA, art. 33.9 EAV), quedandole por supuesto a la Comunidad
Autonoma plena facultad de ejecucion. Las restantes clases de vertidos, tanto los que
afluyen al mar sin ser industriales o contaminantes, como los vertidos de todo tipo de
residuos y escombros en tierra, forman parte de las competencias de ordenacién del
territorio y, en su caso, del litoral; pues todo lo referente a las obras e instalaciones de
saneamiento (comprendiendo tanto aguas residuales, basuras, drenajes, etc.), incluida
su localizacién, forma parte inseparable de las determinaciones propias de la politica
territorial y urbanistica, como muestra la Ley del Suelo, entre otros ejemplos. Respecto
a este tipo de vertidos, el Estado solamente podria adoptar normas basicas de

proteccion del medio ambiente.

Desde estas premisas, la Generalidad deriva la evidente inconstitucionalidad del art.
56, apartados 1y 3, que intenta ampliar el régimen de los vertidos maritimos sobre los
que el Estado ostenta plena competencia a los que no son ni industriales ni
contaminantes, y también a los vertidos que han de tener lugar en el interior del
territorio. Sin que se pueda entender que las normas que enuncian los arts. 56.3, 61 y
62, retinen el caracter de basicas, debido a su contenido concreto y especifico, que no
permite el mas minimo margen de desarrollo. Por lo que son inconstitucionales,
conclusion que debe extenderse a los restantes articulos de la secciéon a que alude el

art. 56.1, con la Unica excepcion del art. 60, que si se refiere a vertidos industriales.

El Abogado del Estado, por su parte, sefala que los vertidos suponen una modalidad
de uso del dominio publico maritimo-terrestre que, por sus circunstancias de
intensidad y peligrosidad, estd sometida a autorizacion o concesién para hacerlo
compatible con su caracter communis omnium. Lo cual cae de lleno en el régimen de
utilizacién del demanio estatal, sin relacion alguna con la ordenacién del territorio, por
lo que los preceptos en cuestion han sido dictados en virtud de la clausula residual del

art. 149.3 C.E.



Al Abogado del Estado no se le oculta que las normas de esta seccion también podian
ser justificadas como norma bdsica de proteccion del medio ambiente, como hace el
Gobierno Vasco, amparada por el art. 149.1.23, y reforzada por una lectura sistematica
de los arts. 45.1 y 149.1.1, habida cuenta que los preceptos impugnados pretenden
asegurar un minimo igual a todos los espanoles en el disfrute del derecho
constitucional a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona. Sin
embargo, consideran que el régimen de los vertidos son, prevalentemente, normas de
utilizacién del dominio publico, ya que regulan un uso comun especial del mismo. La
linea medioambiental que parece indicar la STC 227/1988, fundamento juridico 26, no
resulta aplicable dada la distinta regulacién de los vertidos en la Ley de Aguas y la Ley
de Costas. Pues en la Ley de 1985 se acometié la regulacion de los vertidos al dominio
publico hidraulico desde una perspectiva de proteccion ambiental, ceiida a los
vertidos susceptibles de provocar la contaminacién o la degradacién del medio (art. 92
L.A.); mientras que en la Ley de 1988, la regulacién es mucho mas amplia, abarcando a
todos los vertidos, y con una finalidad no solamente de protecciéon ambiental, sino de
garantizar el uso publico del demanio. Conclusiéon que se refuerza tras una
consideracion reflexiva de los Estatutos de Autonomia, que contemplan como
competencias separadas y distintas las referidas a la proteccién del medio ambiente y

las referidas a vertidos en las aguas territoriales del Estado.

e) Los arts. 64, 67, 68 y 71.3 y la Disposicién transitoria quinta, 2, todos ellos
referidos a concesiones, son denunciados por el Gobierno Vasco. Alega que esos
preceptos privan a la Comunidad Auténoma de las facultades de gestién sobre bienes
de dominio publico mediante autorizaciones y concesiones que le corresponden.
Entiende el recurrente que el haz de facultades que el Estado central ostenta sobre el
dominio maritimo-terrestre, en virtud de su titularidad demanial, no puede llevar a
desconocer las competencias que la Comunidad Autonoma posee sobre el mismo
espacio fisico, asi como las Entidades locales vascas con litoral. Tales facultades,
circunscritas a establecer el régimen juridico de la proteccién y utilizacidon del dominio
publico, no debe impedir el ejercicio real de las competencias autondmicas, que
incluyen facultades normativas, organizativas, resolutivas, consultivas y de cualquier
otro género. El Estado ha de establecer los criterios normativos generales de la gestion
del dominio maritimo-terrestre, al amparo de los arts. 149.1.18 y 132 C.E.; sin
embargo, la realizacidon de los mismos en actos concretos, como minimo, corresponde
a la Comunidad Auténoma, en virtud de su Estatuto de Autonomia [arts. 10.7 y 11.1

b)], dentro de su dmbito de competencias. A conclusién similar llego el Tribunal en sus
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SSTC 26/1982 y 44/1982, cuando declaré la constitucionalidad de la gestion de las

concesiones administrativas en servicios y sobre bienes demaniales.

El Abogado del Estado discrepa totalmente. Entiende que los titulos competenciales
invocados no son pertinentes, como expuso en defensa de los arts. 36 y 37 L.C.
Manifiesta que la jurisprudencia constitucional invocada resulta inaplicable, pues tanto
la materia como el bloque de la constitucionalidad aplicados por las SSTC 26/1982 y

44/1982 no guardan relacion alguna con el caso enjuiciado aqui.

8. El Titulo IV de la Ley: Régimen econémico-financiero de la utilizacién del dominio

publico maritimo-terrestre.

El presente Titulo de la Ley de Costas se compone de cuatro Capitulos: Financiacién de
obras y otras actuaciones (arts. 82 y 83), Canones y tasas (arts. 84-87), Fianzas (art.
88), Valoracion de rescates (art. 89). Las impugnaciones se dirigen contra tres
preceptos del Capitulo tercero, que regulan el canon por ocupacion del dominio

publico, y diversas tasas.

a) El art. 84.1 es cuestionado por la Junta de Galicia y por el Consejo de Gobierno de
las Islas Baleares. Este ultimo reprocha al precepto que mantiene el canon por
ocupacidon o aprovechamiento del dominio maritimo- terrestre en favor del Estado
siempre, incluso en aquellas porciones que hayan sido adscritas a la Comunidad
Auténoma y que, por ende, estén sometidas a la utilizaciéon y gestion de ésta en el
ejercicio de sus competencias. Lo cual conduce a una doble imposicién, que infringe el
principio de igualdad del art. 14 C.E., y se desnaturaliza la formula de la adscripcion de
bienes demaniales para el ejercicio de competencias autondémicas, supeditdndose éste
a la mera titularidad dominical. La Junta de Galicia insiste en esos argumentos: La
imposicion de un canon estatal, cualquiera que sea la adscripcion y funcion del
demanio, conduce a que sean gravados en favor del Estado bienes usados por la
Comunidad Auténoma para el ejercicio de sus competencias. Lo cual invade las
competencias autonémicas de gestion o ejecucion, amén de someter los bienes
adscritos a las Autonomias a una doble imposicidon, haciéndolos de peor condicién que

los que retiene el Estado.

El Gobierno de la Nacién entiende, por el contrario, que basta con recordar las
consideraciones realizadas por la STC 227/1988, en su fundamento juridico 28, para

disipar cualquier duda de constitucionalidad. El presupuesto o hecho imponible del


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/68
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/86
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/68
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/86
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1168

canon cuestionado es la ocupaciéon o aprovechamiento del dominio publico estatal. La
LOFCA dispone, en su art. 7.1, que las Comunidades Auténomas podran establecer
tasas sobre la utilizacién de su dominio publico, de donde la Sentencia citada dedujo,
a contrario sensu, que corresponde al Estado establecer las tasas que gravan la

utilizacién del demanio estatal. Y, por tanto, del demanio maritimo- terrestre.

b) El art. 85.3 es impugnado por el Consejo de Gobierno de Cantabria (aunque en su
suplico lo designa con el nam. 86.3), como consecuencia de las objeciones que
presenta contra los arts. 56 y concordantes, que ponian en duda la competencia
autondmica para autorizar los vertidos industriales y contaminantes, y los restantes,
especialmente los urbanos. Al corresponderle otorgar tales autorizaciones a la
Comunidad Autdénoma, la percepcién del canon establecido por este articulo debe

corres— ponderle a ella, y no a la Administracion estatal.

El Abogado del Estado mantiene los argumentos expuestos en favor de los arts. 56 y

siguientes L.C.

¢) Los arts. 86 y 87 son objetados por la Generalidad de Catalufia en cuanto las tasas
que establece no se extienden solamente a los servicios estatales, sino también a los
de la Comunidad Auténoma. Ese desbordamiento es inconstitucional, por interferir su
competencia para imponer y exigir tasas por los servicios que preste en relacion a las
concesiones y autorizaciones sobre el dominio publico maritimo-terrestre (arts. 44 y
50 EAC y art. 7.1 LOFCA). La Generalidad Valenciana, por su parte, estima que el art.
86 es inconstitucional en la medida en que no expresa que la Administracion que ha
de percibir las tasas es la que resulte competente para realizar la actividad que la

origina, que en muchos casos no sera la del Estado, sino la de la propia Comunidad.

A su vez, el Abogado del Estado sostiene que los arts. 86 y 87 no vulneran
competencia autondmica alguna, porque deben ser interpretados de conformidad con
el bloque de la constitucionalidad. No pretenden establecer tasas sobre la realizacién
de actividades de las Comunidades Auténomas porque el art. 17 LOFCA, en términos
que confirman diversos Estatutos de Autonomia, dispone que compete a las
Comunidades Auténomas el establecimiento y modificacidon de sus propias tasas. Basta
integrar la norma en su contexto sistematico y funcional para precisar que la ambigua
referencia a la Administracion se refiere a la del Estado, porque el hecho imponible de

la tasa se delimita con referencia a actividades que son de competencia estatal.



De lo expuesto, la defensa del Estado deduce la falta de fundamentacion de la
argumentaciéon aducida por el Gobierno Valenciano, quien ademds solicita un
pronunciamiento preventivo del Tribunal contra una hipotética y eventual
interpretacién del precepto, que es incompatible con la naturaleza y funcion del

recurso de inconstitucionalidad.

9. El Titulo V de la Ley: Infracciones y sanciones. Este titulo consta de tres Capitulos:
Infracciones (arts. 90 a 93), Sanciones (arts. 94 a 100), y Procedimiento y medios de
ejecucién (arts. 101 a 109). Los articulos impugnados pueden ser reunidos en tres

grupos:

a) Los arts. 90 y 91 han sido refutados por tres Comunidades Auténomas. Todas ellas
impugnan diversas letras del art. 90, que tipifican determinadas conductas como
infracciones susceptibles de las sanciones que recoge el art. 97 L.C. La letra ¢) es
impugnada por la Junta de Galicia, por el Gobierno Vasco, y por la Generalidad de
Catalufa, todos ellos coinciden en afirmar que regula materias comprendidas en el
ambito de competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma respectiva, tanto en lo
relativo a las servidumbres como en lo relativo a las determinaciones de normas
aprobadas conforme a la Ley estatal. Cataluia y el Pais Vasco cuestionan, asimismo,
las letras e) y f) del mismo art. 90, en la medida en que tipifican conductas ajenas a las
competencias estatales, al referirse a publicidad y anuncios en el demanio maritimo-
terrestre y en la zona de servidumbre de proteccién. El Gobierno Vasco amplia su
impugnacion a la cldusula general contenida en la letra i) del art. 90, mientras que el
Ejecutivo catalan se dirige, por conexién o consecuencia de la inconstitucionalidad que
predica de los preceptos correspondientes, contra diversos parrafos del art. 91.2:
concretamente los recogidos tras las letras e), g) y h) por aludir a las zonas de
servidumbre, y a obras y actividades realizadas en ellas, que no son de competencia
estatal; y la letra f), ultimo inciso, por aplicarse de manera general al vertido de aguas
residuales, y no exclusivamente a los industriales y contaminantes en aguas

territoriales del Estado.

El Abogado del Estado defiende la constitucionalidad de los arts. 90, 91 y 97 L.C., con
apoyo en la doctrina constitucional sobre la competencia sancionatoria de las
Comunidades Auténomas, establecida en la STC 87/1985, fundamento juridico 8.°, y
reiterada en sucesivas Sentencias (102/1987, fundamento juridico 2.°; 48/1988,
fundamento juridico 25, y 227/1988, fundamento juridico 29). Los tipos de ilicitos

administrativos han sido establecidos en materias que son de competencia estatal,
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como se demostré anteriormente. El bien juridico protegido es el dominio publico
estatal. Las infracciones que se sancionan son la garantia del cumplimiento de otras
tantas disposiciones de la Ley, y tienden a garantizar la eficacia de las configuraciones
normativas por las que opto el legislador. Los mismos titulos de competencia que
justificaron las limitaciones a la propiedad establecidas por el Titulo Il de la Ley
respaldan el art. 90 ¢); lo mismo puede decirse de las prohibiciones de publicidad y
anuncios cuya infraccion sancionan sus letras e) y f); la letra i), por su parte, no es mas

que la pieza de cierre del sistema de proteccién.

Ademas, con arreglo a la doctrina constitucional citada, hay que concluir que las
prescripciones de estos articulos tienen un evidente caracter basico (art. 149.1.1 C.E.),
que se infiere de que la normacién autonémica esta limitada ratione loci, y atender al

contenido material del precepto.

b) El art. 93 ¢), parrafos 1 y 2, es recurrido por el Consejo de la Generalidad de
Catalufia en cuanto los supuestos de responsabilidad que disefia abarca a los
funcionarios o empleados «de cualquier Administracion publica», y a las autoridades y
los miembros de érganos colegiados de «cualesquiera Corporaciones o Entidades
publicas». Pero la competencia del Estado central sélo se extiende, con los efectos que
prevé el precepto, sobre sus propios funcionarios y respecto de las entidades que de él
dependen; y s6lo cuando se trate de asuntos de su incumbencia, que no son ni mucho

menos todos los que recoge la Ley.

El Abogado del Estado invoca los mismos titulos de competencia que apoyan la
constitucionalidad de los preceptos que regulan la utilizacion del dominio publico
maritimo- terrestre, del que este precepto no es mas que una norma de cierre del
sistema de proteccién. El parrafo 1.° se justifica, ademas, como norma basica del
régimen estatutario de los funcionarios publicos (art. 149.1.18; SSTC 76/1983,
fundamento juridico 38, y 99/1987, fundamento juridico 3.°c). El parrafo 2.°, a su vez,
como norma bdsica del régimen juridico de las Administraciones publicas, en cuanto
tiende a posibilitar el mantenimiento de un tratamiento uniforme de las instituciones
esenciales atinentes a las Administraciones publicas (STC 14/1986, fundamento

juridico 14).

¢) Elart. 10 1.2 es impugnado por el Consejo de Gobierno de Cantabria, porque faculta
a los funcionarios y agentes de la Administracién a acceder a terrenos de propiedad

privada, que incluso pueden ser domicilios que constituyan el propio domicilio, sin
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contar con el consentimiento del titular o con la resolucién judicial oportuna, lo cual
conculca flagrantemente la inviolabilidad del domicilio que reconoce el art. 18.2

Constitucion.

El Abogado del Estado rechaza este planteamiento, porque no se puede extender a los
«terrenos de propiedad privada» el concepto constitucional de domicilio. Este se cifie a
la proteccién de los ambitos en que se desarrolla la vida privada de la persona, y se
refiere al espacio limitado que la propia persona elige, caracterizado por quedar
exento o inmune a las invasiones o agresiones exteriores (STC 2211984, fundamentos
juridicos 2.° y 5.°). La norma contempla una facultad legal de caracter instrumental,
cuya finalidad es poder conocer, y denunciar, las infracciones de la legislacion de
costas que se cometan. Su ejercicio se circunscribe, por tanto, a los terrenos donde se
estén ejecutando las obras o en los que se encuentren instalaciones en explotacién (v.
art. 103 L.C.); y las correspondientes comprobaciones y actuaciones no inciden en el

ambito de privacidad de las personas.

10. El Titulo VI de la Ley- Competencias administrativas.

El presente Titulo de la Ley de Costas incluye cinco Capitulos: Competencias de la
Administracion del Estado (arts. 110 a 113), Competencias de las Comunidades
Auténomas (art. 114), Competencias municipales (art. 115), Relaciones
interadministrativas (arts. 116 a 118), e Impugnacion de actos y acuerdos (art. 119).
Son objeto de impugnacién todos los articulos que lo componen, con la excepcion de
los arts. 113, 116 y 119. Por relacién, es recurrida igualmente la Disposicién final

primera, 2.

a) La Generalidad de Catalufia formula un comentario general a la totalidad del Titulo,
que afecta de modo especial a sus tres primeros Capitulos. Estima, primero, que los
motivos de inconstitucionalidad esgrimidos contra sus prescripciones deben tener un
efecto de nulidad o invalidatorio, y no el meramente inaplicativo que es propio del
Derecho supletorio. En segundo lugar, afirma que las Cortes Generales han
sobrepasado los limites impuestos a su potestad legislativa, porque no existe ni en la
Constitucion, ni en los Estatutos de Autonomia, precepto alguno que reenvie a una Ley
del Estado la precision del alcance de las competencias en ninguna de las materias a
que se contrae la Ley de Costas. Por lo que los Caps. Primero y Segundo, salvo el art.
113, son inconstitucionales, por aplicacion de los criterios sentados en las SSTC
76/1983, fundamento juridico 4.°a, 29/1986, fundamento juridico 2.°, y 49/1988. Ello
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con independencia de que el art. 114, u otras parecidas, provocan un considerable
nivel de inseguridad juridica, dificilmente compatible con el art. 9.3 C.E. Respecto al
Capitulo Tercero muestra las perniciosas secuelas que se derivan de la sectorializacién
del régimen local para las competencias de algunas Comunidades Auténomas como la
catalana (art. 1.8 EAC); al convertirse en una mezcla de aspectos o cuestiones diversas,
se hace posible que el legislador estatal entre a detallar casuisticamente las
competencias municipales, rebasando los minimos competenciales que son bases

amparadas por el art. 149.1.18 C.E. (SSTC 32/1981 y 27/1987).

El Abogado del Estado no puede aceptar ese planteamiento, porque la doctrina
constitucional esgrimida por el érgano recurrente a aquellas normas que son
meramente interpretativas. Sin embargo, no hay ningun obstaculo para que una ley
estatal defina o concretice las competencias del Estado, labor que es necesaria en pro
del principio de seguridad juridica. Ese es el alcance y la finalidad de los articulos
agrupados en los Capitulos Primero, Segundo y Tercero del Titulo VI de la Ley, que no

inciden sobre el sistema de distribucién de competencias, ni pretenden delimitarlas.

b) El art. 110 es impugnado por todas las Comunidades Auténomas recurrentes, por
los mismos fundamentos que muestran la inconstitucionalidad de los articulos de los

que traen causa sus diversos apartados.

La letra b) es invalida, porque son de competencia autonémica las actividades que
atribuye a la Administracion estatal. Algunas recurrentes subrayan determinados
aspectos: asi el otorgamiento de las autorizaciones y concesiones, y todo tipo de
intervencion en las zonas de servidumbre, con practica unanimidad, Catalufia, la
gestion de todos los puertos que no sean de interés general; Valencia, las obras fijas
en el mar, cuya inclusion en el precepto invade sus facultades en las materias de

puertos y de pesca, marisqueo y acuicultura.

La letra c) es impugnada con caracter general, por invadir competencias de ejecucion y
de gestion demanial de las Comunidades, y por incluir las zonas sometidas a
servidumbres. Segun Catalufia, el precepto debia limitarse a recoger facultades de
policia y tutela del dominio maritimo-terrestre. Baleares cuestiona la atribucion
genérica e indiscriminada de esas mismas facultades, reproche que extiende a las

letras b) y h).
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La letra d), a diferencia de las anteriores, es atacada exclusivamente por el Consejo de
la Generalidad de Cataluna. Niega la competencia estatal para obrar sobre los

yacimientos de aridos, por las mismas razones que expuso contra el art. 29 L.C.

La letra e) es cuestionada por el Gobierno Vasco, por vulnerar sus competencias sobre
pesas y medidas, investigaciéon cientifica y técnica, y transportes y servicio

meteorologico (EAPV arts. 12.5, 10.16 y 32).

La letra f) es impugnada casi undnimemente, en cuanto simple consecuencia de lo

dispuesto en los arts. 22 y 34 sobre normacién de tramos de costa.

La letra g) es cuestionada por la Comunidad de Cantabria, porque igual que las letras
b), f) y h), supone la pretericién o la obscuridad en relacién con las competencias
autondmicas. La Generalidad de Catalufia, por su parte, estima inconstitucional la
atribucién de competencia sobre «actuaciones de interés general», expresion que no
figura ni en la Constitucién ni en los Estatutos para deslindar competencias, y que se
remite a un criterio que ya ha sido tenido en cuenta por los textos del bloque de

constitucionalidad en dicha tarea.

La letra h) es objetada por las Islas Baleares, Pais Vasco, Cantabria y Cataluna, como
continuacion de la impugnacién contra los arts. 56 y concs. por vulnerar la
competencia autonémica sobre vertidos. La Generalidad agrega que si le corresponde
la regulacion de todos los vertidos, salvo los industriales y contaminantes desde tierra
al mar, con mayor razén habra de incumbirle la facultad de autorizarlos. El Gobierno
Vasco, por su parte, considera totalmente inconstitucional este apartado, salvo lo
relativo a la facultad estatal para elaborar y aprobar disposiciones, asi como el
apartado i) en cuanto abarca los vertidos. Su Estatuto de Autonomia le atribuye la
ejecucion de la legislaciéon del Estado sobre vertidos industriales y contaminantes en
las aguas territoriales del Estado correspondientes al litoral vasco (art. 12.10 EAPV), sin
excluir los que no provengan desde tierra (como los realizados desde buques,
aeronaves, plataformas, etc.), ni da pie a tal diferenciacién, sin que al legislador estatal
pueda redefinir el dmbito competencial definido estatutariamente. Respecto a los
demas vertidos, corresponde al Estado exclusivamente la legislaciéon basica, por
encuadrarse esta materia implicitamente en el titulo competencial de medio ambiente
[art. 11.1 a) EAPVI; interpretacion confirmada por la propia Ley de Costas, cuyo art. 57
da por supuesto que la funcion legislativa es compartida. Por consiguiente, el apartado

h) es inconstitucional en cuanto atribuye al Estado la facultad de autorizar los vertidos,



que es puramente ejecutiva. Y el apartado i), al atribuir toda la legislacién al Estado
central, cuando en relacién con los vertidos que no son industriales y contaminantes

solo le corresponde la legislacién basica.

La letra i) es impugnada también por el Consejo Ejecutivo de Catalufia, por las mismas
razones que el parrafo anterior, y por el Gobierno Vasco. Este afiade a su critica sobre
la referencia a los vertidos, la dirigida contra los dos ultimos incisos del precepto,
porque tanto la seguridad humana en los lugares de bafio como la observancia de las
normas e instrucciones estatales sobre salvamento y seguridad de las vidas humanas,
corresponde a su competencia exclusiva sobre proteccién civil, a la luz de la STC
123/1984.

La letra ), finalmente, es rechazada por el Gobierno Vasco, el Parlamento y el Consejo
Ejecutivo de Catalufia, y el Gobierno Valenciano. Todos ellos consideran vulnerada la
potestad de las respectivas Comunidades para ejecutar los tratados internacionales en
lo que afecten a las materias de su competencia, potestad que ha sido atribuida por
los respectivos Estatutos sin someterla de ninglin modo a la coordinacion e inspeccién
estatales, que son facultades que ninguna norma del bloque de la constitucionalidad
otorga al Estado. El Consejo de la Generalidad también cuestiona la vaguedad o
indeterminacidon del inciso que se refiere a la competencia estatal para ejecutar los

acuerdos internacionales de su competencia.

El Gobierno de la Naciéon defiende la constitucionalidad de todos los apartados del art.

110 sometidos a recurso.

Su letra b) recoge competencias de la Administraciéon del Estado cuya validez fue
razonada con anterioridad. Asi, la facultad para otorgar concesiones y autorizaciones
sobre el dominio publico maritimo-terrestre encuentra su justificacién en la clausula
residual del art.. 149.3 C.E. El otorgamiento de autorizaciones en las zonas de
servidumbre se reserva a la Administracion del Estado por entenderlo basico para
asegurar la plena efectividad de la servidumbre de proteccién, ante la comprometida
situacidon en que se encuentran las costas espanolas, como se expuso respecto al art.
26.1. En cuanto a las instalaciones maritimas menores no vulneran las competencias
portuarias de las Autonomias porque aquéllas no son puertos, ya que se caracterizan
por no formar parte ni estar adscritas a ninguno, por lo que son una porcién de costa,

que pertenece al demanio estatal (art. 3 L.C.).
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El apartado c) no incluye las concesiones y autorizaciones que sean exigibles por las
Administraciones autonémicas (art. 65 L.C.), sino las que son competencia del Estado,
de acuerdo con el art. 31.2 L.C. Por lo demads, es evidente que las facultades de tutela
y policia del dominio publico maritimo-terrestre y sus servidumbres son inherentes a
la titularidad estatal sobre dicho dominio, con el fin de asegurar esta ultima (STC
227/1988, fundamentos juridicos 18 y 25). Por lo que el art. 149.3 C.E. justifica este
precepto. A su vez, la conservacién del dominio no puede garantizarse so6lo mediante
una accion eficaz sobre la estrecha franja con tal calificacién juridica, resultando

imprescindible la actuacién sobre la zona de proteccion.

La letra d) es valida por las mismas razones que el art. 29.2. Igual remisién hay que

efectuar en f), respecto de lo alegado en defensa de los arts. 22 y 34.

La letra g) encuentra su fundamento constitucional en el art. 149.1.24 C.E. La
impugnacion del inciso relativo a las «actuaciones de interés general» es inconsistente
con la clausula de competencia residual del art. 149.3. Al margen de los supuestos en
que la competencia sobre obras publicas tiene caracter instrumental para el ejercicio
de otras competencias, hay que reconocerle un valor sustantivo para habilitar otras
actuaciones autonémicas o estatales respecto de materias o sectores de la actividad
publica que no aparecen especificamente mencionados en la Constituciéon o en los
Estatutos. Dado que las costas no aparecen entre las materias asumidas
estatutariamente, corresponde a la Administracion del Estado realizar en ellas aquellas
actua- ciones de interés general impuestas por las determinaciones normativas por las

que opto el legislador, de conformidad con el art. 110, ab initio, L.C.

Los apartados i) y h) son validos por los mismos motivos expuestos respecto de los
arts. 56 y sigs. L.C. Frente a la innovacion introducida por el Gobierno Vasco, acerca de
los vertidos que no provienen desde tierra, sino desde el mar (buques y plataformas) al
mar, el Abogado del Estado entiende que no pueden incluirse en la competencia
autondmica ex art. 12.10 EAPV. El tenor literal del precepto no apoya esa
interpretacion, ni tampoco la competencia sobre ordenacién del territorio, pues el mar
territorial no es «suelo» a los efectos urbanisticos, como tiene declarado la
jurisprudencia. En cualquier caso, tratandose de vertidos desde buques de guerra o
extranjeros, la competencia es del Estado segun el art. 149.1, aps. 3 y 4; si desde
buques mercantes, el ap. 20, y si los vertidos provienen de cualquier otra nave o

aparato flotante, por el ap. 19 (pesca maritima). A la misma conclusién conduce el
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examen de los limites que enmarcan la competencia autonémica en materia de

industria (art. 10.30 EAPV).

Finalmente, el apartado ) encuentra justificacion en los arts. 93 y 149.1.3 C.E. El
precepto legal sé6lo menciona los acuerdos internacionales que afecten a materias de la
competencia del Estado, por lo que resulta impertinente el alegato de la Generalidad
de Catalufa con cita del art. 27.3 EAC. Lo que explica y justifica que deban
reconocerse al Estado -sin sustituir por ello el sistema interno de distribucion de
competencias- los mecanismos suficientes para hacer frente a su responsabilidad
internacional, tales como las de coordinacién, inspeccion o adopcién de medidas para
asegurar su observancia, es que en él concurre la circunstancia de ser Unico
responsable internacionalmente de la ejecucion de los tratados de que es parte (STC

44/1982, fundamento juridico 4,°).

¢ El art. 111 es impugnado por cuatro Comunidades Auténomas (Galicia, Pais Vasco,
Catalufa y Valencia) en su apartado 1, sus aps. 2 y 3 son objeto del recurso

interpuesto por el Gobierno Vasco.

De su primer apartado, son impugnadas todas sus letras salvo la d), que el Gobierno
Vasco explicita que entiende justificada como instrumento de la competencia del
Estado recogida por el art. 149.1.20 C.E. Por el contrario, entiende que las atribuciones
enumeradas bajo las letras a), b), ¢) y d) no se encuentran adosadas a competencia
material alguna del Estado; aparecen Unicamente referidas al espacio fisico sobre el
que se llevan a cabo o al que sirven, lo cual no es licito. La competencia estatal solo
podria encontrar justificacién cuando la envergadura o la trascendencia de las obras
rebasara el dmbito de los intereses autondmicos, o cuya realizacion afectara a las

Comunidades Autonomas limitrofes, de acuerdo con el art. 149.1.24 C.E.

Todas las Comunidades Autonomas reprochan al art. 111.1 su formulacién genérica;
afirmando el Gobierno Valenciano que la inconcrecién legal lleva a generalizar la
competencia estatal a toda obra que, de lejos o de cerca, afecte al dominio publico
maritimo-terrestre. El Consejo Ejecutivo de Catalufa afade que todas las obras
contempladas en las letras a), b) y ¢) [no la d), que no impugna], son feudatarias de la
competencia autondmica sobre la ordenacion del litoral; el Estado solamente ostenta

competencia para aprobar la legislacion basica.
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El Gobierno Vasco objeta, asimismo, los aps. 2 y 3 del art. 111. En su opinidn, la
prohibicion de que las obras estatales sean suspendidas por otras Administraciones
publicas, establecida en el art. 111.2, implica una injerencia en la competencia
exclusiva de la Comunidad Auténoma sobre ordenacién del territorio y urbanismo. Es a
ésta a quien incumbe determinar los mecanismos para adecuar las actuaciones, tanto
publicas como privadas, a las normas y planes correspondientes, como muestra la
vigente Ley del Suelo. El ap. 3 del art. 111, por su parte, incurre en la misma
vulneracion, y conlleva la desvinculacién del planeamiento bajo capa de regular el uso

y la protecciéon del dominio publico.

El Abogado del Estado, en cambio, alega que el apartado 1 del art. 111 L.C. encuentra
su justificacion en la competencia exclusiva del Estado sobre obras publicas (art.
149.1.24), siendo el concepto de interés general abierto e indeterminado llamado a ser
controlado posteriormente en cada materia (STC 68/1986, fundamento juridico 4.°).
No puede decirse que el legislador haya lesionado ningun limite constitucional al elegir
los criterios o notas definidores de dicho interés, pues las obras recogidas en la Ley
constituyen un instrumento de actuacién para ejercer las competencias del Estado y los
criterios utilizados no son arbitrarios o irrazonables. 0 bien aparecen vinculados a la
potestad estatal de proteccién del demanio maritimo-terrestre [aps. a) y b)]; o tratan
de preservar el caracter communis omnium de los bienes que lo integran, posibilitando
su uso publico [ap. ¢)]; o, en fin, se refieren a obras emplazadas en el mar y aguas
interiores porque su calificacién de interés general se desprende con rotundidad tanto
por la titularidad estatal sobre el mar y las aguas territoriales, como por su importancia
para la defensa, el régimen aduanero, la sanidad, la pesca maritima, la iluminacion de

costas y otras rubricas del art. 149.1 C.E.

d) El art. 112 ha sido atacado por todas las Comunidades Auténomas, que entienden
que el informe estatal, preceptivo y vinculante, que alli se establece para el ejercicio de
distintas competencias autondomicas vulnera éstas. El orden constitucional de
competencias queda defraudado y subvertido, pues a través de un informe, que carece
de todo apoyo constitucional, y que encubre verdaderas facultades resolutorias al ser
vinculante, la Administracion del Estado se arroga atribuciones de ejecucidon que
desmienten las competencias exclusivas autonémicas sobre los diversos aspectos
abordados por el precepto: urbanismo y ordenacién del territorio [la letra a)], vertidos

[la letra b)], puertos y ordenacion del transporte [la ¢)], y cultivos marinos [la d)].
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El Abogado del Estado alega que la limitacién del contenido del informe disipa
cualquier duda de inconstitucionalidad, pues ha de limitarse a las materias que, siendo
de competencia estatal, resulten o puedan resultar afectadas por las actuaciones
informadas. La disposicion ofrece un medio de cooperacion coherente con lo declarado
por la STC 77/1984, fundamento juridico 3°. El legislador pretende que Ila
Administraciéon del Estado conozca los trabajos de elaboracion de los planes o
proyectos con incidencia en el demanio costero, para que en su caso se incluyan las
determinaciones precisas para garantizar su proteccién, uso y conservacion. Se trata
de eliminar discordancias o contradicciones que pueden perjudicar los intereses
publicos, y obligar a recurrir a medios mas enérgicos (v. gr.: art. 180.2 L.S. y STC
56/1986, fundamento juridico 5.°). El art. 112 es un medio razonable y adecuado para
lograr una correcta coordinacién en el ejercicio de competencias concurrentes sobre el

mismo espacio fisico.

Esto es mas evidente, si cabe, en el supuesto del apartado b), pues el Estado no puede
desentenderse de la ejecucion autondémica de la legislacién, que es plenamente estatal
(STC 104/1988, fundamento juridico 2.°). El apartado c), conectado con el art. 49.2, es
constitucional por las mismas razones que éste. La letra d) se limita a reiterar lo
establecido en los arts. 10 y 26 de la Ley 23/1984, de Cultivos Marinos, de 25 de

junio).

e) El art. 114 es recurrido por la Junta de Galicia y por el Consejo Ejecutivo de
Cataluia, quien afirma que -junto con los preceptos que forman el Cap. Primero de
este Titulo- constituye una interferencia en el sistema constitucional de distribucion de
competencias, resulta superfluo e innecesario y, lo mas importante, induce al error de
que la Ley de Costas atribuye competencias a las Comunidades Autdbnomas junto con

los respectivos Estatutos.

El Ahogado del Estado entiende que este precepto, aunque incluido en el suplico de las
demandas presentadas por ambas Comunidades Auténomas, no ha sido impugnado en
realidad. Asi lo deduce, con toda evidencia, del escrito de la Generalidad, al afirmar
que este articulo «no es de suyo inconstitucional» aunque «resulta superfluo e

innecesario».

f) El art. 115 sufre cinco impugnaciones. Galicia y Baleares lo cuestionan integramente,
porque regula materias de competencia autondmica - por lo que a ellas corresponde

determinar el grado de competencia municipal-, y limita su ejercicio, salvo (apunta


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/330
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/619
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1045

esta uUltima) que se estimara que la lista contenida en el precepto es meramente

enunciativa.

El Parlamento y el Consejo Ejecutivo de Catalufia coinciden en criticar los apartados c)
y d) del art. 115, porque el Estado carece de competencia para atribuir a los municipios
esas atribuciones. El Consejo extiende su oposicién a la letra b). Alega que estos tres
apartados versan sobre el régimen y la autonomia local, sin que su contenido pueda
ser amparado como basico en el art. 149.1.18 C.E., porque no tiene nada que ver con
la definicién de los minimos competenciales que corresponden al nucleo esencial,
garantizado constitucionalmente, de las Instituciones locales (SSTC 32/1981 vy
27/1987). Por su parte, el Parlamento de Cataluia estima que la regulacién de la Ley

corresponde a la competencia exclusiva sobre ordenacion del territorio y del litoral.

El Gobierno Vasco impugna el apartado d), porque lesiona su competencia sobre

proteccién civil (STC 123/1984).

El Abogado del Estado alega que el art. 115 se cifie a destacar algunos extremos que
podran abarcar las competencias municipales, «en los términos previstos por la
legislacién que dicten las Comunidades Auténomas», sin que en ello se aprecie
ninguna vulneracion competencial. La actividad de las Corporaciones locales debe ser
regulada sectorialmente, siguiendo la l6gica competencial de cada materia, mas alla de
las bases contempladas por el art. 149.1.18. La garantia institucional de la autonomia
local exige los suficientes poderes de actuacién, y el reconocimiento de potestades
sobre los asuntos que conciernen a sus intereses. A esa exigencia responde el
modesto art. 1 15 de la Ley, cuyos apartados b) a d) se justifican en los respectivos

titulos estatales sobre cada una de las materias reguladas.

g) El art. 117 es impugnado por cinco Comunidades Auténomas, que unanimemente
consideran que vulnera sus competencias sobre urbanismo, ordenacién del territorio y
del litoral. La disposicion altera el régimen juridico de aprobacién de los planes, que se
encuentra sometido a su competencia exclusiva. Cantabria entiende que el contenido
de este precepto seria apropiado para leyes regionales de ordenacion territorial. Los
Consejos de las Islas Baleares y de la Generalidad de Catalufia niegan expresamente
que, dado el contenido del articulo, quepa hablar de coordinacién o de colaboracién
entre Administraciones: tanto la autoatribucién de las atribuciones de emitir informes,
como la de forzar acuerdos, se situan en un plano distinto; produce una gran

inseguridad juridica e imposibilita que se llegue a adoptar acuerdo alguno.
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El Abogado del Estado deduce de lo dispuesto en el apartado 1 del art. 117 que su
finalidad se limita a establecer un mecanismo de coordinacion que permita eliminar
preventivamente discordancias entre el planeamiento urbanistico y la legislacion
sectorial sobre costas. Las sugerencias que incorpore el informe no limitan las
potestades de las autoridades que han de aprobar los planes; si acaban convirtiéndose
en determinaciones del plan serd por estar bien fundadas, es decir, si se imponen sera
imperio rationis y no ratione imperii. A la misma finalidad responde la precisiéon
contenida en su apartado 2, que es congruente con el principio de colaboracién
inherente a la forma compuesta de Estado [SSTC 18/1982, fundamento juridico 14;
152/1988, fundamento juridico 6.°; o 227/1988, fundamento juridico 20 e)]. Nada
puede pues objetarse a ese precepto, ni a la consecuencia que de él infiere el apartado

3 del mismo art. 117.

h) El art. 118 sufre seis impugnaciones. El Gobierno Vasco, el Parlamento de Catalufia,
y su Consejo Ejecutivo, coinciden en afirmar que el precepto vulnera la autonomia local
garantizada por la Constitucion, pues contradice lo dispuesto en el art. 2 LBRL,
desconoce los minimos establecidos por el art. 59 LBRL, y no regula ni respeta ninguno

de los condicionantes dispuestos por este Ultimo precepto.

La Comunidad balear comparte con el Consejo de Catalufia la opinién de que el art.
117 supone una redefiniciéon de las competencias de coordinacion, previstas por la Ley
reguladora de las Bases del Régimen Local, en exclusivo provecho del Estado central,
que se atribuye unas facultades huérfanas de apoyo constitucional, y con olvido vy
limitacion de las competencias que ostentan las Autonomias. La Junta de Galicia
comparte esta tesis, y aflade que en realidad se ha creado un mecanismo armonizador
sin atenerse a los limites constitucionales. Finalmente, la Comunidad Valenciana
estima que la facultad de coordinacién de la actividad de la Administracién local le
corresponde, como inherente a su competencia exclusiva sobre régimen local, y como

reconoce el art. 59 LBRL.

El Gobierno de la Nacion replica que el legislador puede disponer la coordinacion de la
actividad de las Corporaciones locales por el Estado o por las Comunidades
Autonomas, segun el régimen de distribuciéon de competencias entre aquél y éstas
(STC 27/1987, fundamento juridico 2.°). Los intereses que habran de justificar la
utilizaciéon del especial mecanismo de coordinacién que prevé el art. 59 LBRL,

trascendentes al interés propio de las Entidades locales, seran los que afecten a la
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utilizacién, proteccion o conservacion del dominio plblico maritimo-terrestre, materia

que es de competencia estatal, el precepto no sufre macula constitucional.

11. La Disposicion transitoria primera es impugnada por los Consejos de Gobierno de
las Islas Baleares y de Cantabria, y aunque no se mencionan en el suplico del recurso
interpuesto por el Comisionado de los Diputados, también mantienen éstos su

inconstitucionalidad en el escrito de demanda.

Mientras que la C. A. de las Islas Baleares fundamenta la impugnacion en idénticos
motivos a los que concurren en el art. 13, habiéndose, pues, procedido a una
transformacion de la propiedad privada en dominio publico que supone una
expropiacion sin indemnizacién contraria al art. 33.3 C.E., ya que la concesién de
treinta anos prorrogables no viene sino a atemperar las consecuencias econémicas
resultantes de esa transformacién, y, por su parte, la C.A. de Cantabria resalta que la
referida Disposicién transitoria primera supone una negacion de los derechos
adquiridos, es en el recurso formulado por los Diputados donde se desarrolla con

mayor detalle y extensién la fundamentacion de la inconstitucionalidad denunciada.

Se alega al respecto que dicha Disposicién infringe los arts. 24 y 33.3 de la C.E., ya
que supone una privacion legislativa de derechos dominicales sin la consiguiente
indemnizacién, y ello porque el art. 132.2 C.E., al establecer que la zona maritimo-
terrestre es, en todo caso, dominio publico, permite optar por muy variados sistemas,
que van desde el respeto, como excepcionales, de la existencia de enclaves de
propiedad privada, hasta la supresion tajante en dicha zona de todo tipo de derechos,
distintos de los demaniales, pero lo que en cualquier caso no ampara la C.E. es que la
eleccién del sistema que se considere oportuno pueda serlo con vulneracién de otro
precepto constitucional. Esto es, sin embargo, lo que ocurre con las previsiones de la
Disposicién transitoria primera y concordantes de la L.C., de manera que habiéndose
decantado el legislador por el sistema de supresion de derechos -tanto de los
reconocidos por Sentencia firme como de los, sin ese reconocimiento, inscritos en el
Registro de la Propiedad-, no es posible admitirlo sin el reconocimiento de una

indemnizacion (art. 33.3 C.E.).

Frente a esta conclusion no puede prevalecer la tesis de la supresiéon de derechos
adquiridos, pues a pesar de la falta de mencién expresa del respeto a los derechos
adquiridos en el texto del art. 132.2 C.E. y en la L.C., ello no implica que el legislador

pueda prescindir de los mismos sin reconocimiento de indemnizacién alguna.



Ni cabe tampoco apelar, para justificar tal situacion, a la tesis de la aplicacion del art.
33.3 C.E. sélo pro futuro, no siéndolo a las mutaciones y privaciones de bienes y
derechos que, en el orden juridico y econémico, haya podido producir directamente la
C.E., ya que, en todo caso, ello no serd posible cuando la eficacia del precepto
constitucional dependa necesariamente de un desarrollo normativo del legislador.
Porque, por la misma razén, podria entenderse que el art. 132.2 C.E. tampoco afecta a
situaciones pasadas cuando se acredite la legalidad de la adquisicion -por Sentencia

firme o por inscripcidén en el Registro de la Propiedad.

En definitiva, la opcién legislativa contenida en la Disposicién transitoria primera
conduce inexorablemente a una privacion de derechos sin indemnizacién, ya que el
propietario de un enclave en la zona maritimo- terrestre de acuerdo con la legislacion
anterior, queda forzosamente obligado a transformar su derecho de propiedad en una
situacion de concesionario por treinta afios prorrogables por otros treinta,
produciéndose esa transformacion sin derecho a indemnizacién alguna, por lo que se
trata de una confiscacion de derechos. Y si el otorgamiento de esa concesidn se
concibe como una especie de justiprecio por la privacion singular de la propiedad de
espacios en la zona maritimo- terrestre, en tal caso lo que se esta produciendo es una
expropiacion legislativa que, ademas de ser de dudosa constitucionalidad - vulnerando
el art. 24 C.E.-, viene a equiparar, con perjuicio del propietario, bienes de valor

diferente con un claro enriquecimiento injusto para el Estado.

Con el sistema de privacion de la propiedad previsto en la Disposicion transitoria
primera se infringen, pues, los arts. 24 y 33.3 C.E. Infraccién en la que, a juicio de los
Diputados recurrentes, y también del Consejo de Gobierno de Cantabria, incurren,
igualmente, y por idénticos motivos, los arts. 8; 9; 10.3, y 13.1 y 2 de la Ley

impugnada.

Las Disposiciones transitorias primera, 3 y 4, y segunda, 1 y 2, son también
impugnadas por el Gobierno Vasco por razéon exclusiva de su conexién con los arts. 3,
4 y 5, por lo que la inconstitucionalidad de estos preceptos en los términos ya
seflalados se proyecta ahora en las referidas disposiciones transitorias, en cuanto

contienen remisiones a aquéllos.

El Abogado del Estado se opone a la pretendida inconstitucionalidad sefialando, en

primer lugar, que la Disposicion transitoria primera se impugna, por un lado, por



conexion con los arts. 3.1 a), 4, 5 y 13 de la L.C.,, por lo que descartada la

inconstitucionalidad de éstos queda privada de justificacién la de aquélla.

En segundo lugar, aun cuando en el suplico de su recurso no se menciona este
precepto legal -razon por la cual debe estimarse no impugnada la Disposicién
transitoria primera, los Diputados recurrentes mantienen la inconstitucionalidad de la
misma. Pretendida inconstitucionalidad respecto de la que cabe afirmar, que la
prevision del apartado 1 de la Disposicidon transitoria primera se aplicard en
poquisimos casos, por cuanto sélo son seis las Sentencias del Tribunal Supremo que
con anterioridad a la entrada en vigor de la L.C. han declarado el derecho de la
propiedad privada sobre espacios de la zona maritimo-terrestre, playa y mar

territorial.

Ademas, no puede decirse que la Disposicion transitoria primera viole la garantia
expropiatoria, por cuanto en la operacion legislativa de conversion forzosa de
derechos - necesaria e insoslayable por imponerla el art. 132.2, ultimo inciso, de la
C.E.-, se ha respetado la garantia que establece el art. 33.3 de la C.E. en los términos
en que la interpretd la STC 16611986, fundamento juridico 13. El legislador puede
fijar, en efecto, diferentes «modalidades de valoracion» para determinar la
correspondiente indemnizacién; modalidades que deben ser respetadas «a no ser que
se revelen desprovistas de base razonable», lo que no sucede en el presente supuesto,
ya que las condiciones de la conversion (duracion de la concesion, exoneraciéon del
canon, respeto de usos y aprovechamientos), son razonables - y nada se ha aducido
especialmente contra ellas en los recursos-, al haber en treinta o sesenta afos,
margen de tiempo sobrado para amortizar cualesquiera instalaciones, asegurando la

ausencia de canon una mayor rentabilidad econémica.

Debe tenerse en cuenta, igualmente, que tampoco viola la Disposicién transitoria
primera, 1 el principio de inetroactividad (art. 9.3 C.E.), dado que no altera los efectos
juridicos que nacieron del ejercicio de derechos dominicales privados sobre el demanio
maritimo-terrestre reconocidos por Sentencia firme y se consumaron o agotaron
durante el tiempo anterior a la entrada en vigor de la L.C., sino que se limita a

disponer para el futuro.

Finalmente, lo ya razonado en la STC 166/1986, fundamento juridico 14, evidencia
que tampoco puede estimarse que la Disposicion transitoria primera 1, vulnere el art.

24 C.E.
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No hay, por lo demas, razonamientos especificos dirigidos contra los apartados 2, 3 y
4 de la misma Disposicion transitoria primera, que en realidad no cabe estimar
impugnados por lo que en definitiva, la Disposicion transitoria primera L.C. no es
inconstitucional, ni lo serdn los arts. 8, 9, 10.3 y 13 en cuando pudieran ser preceptos

conexos con aquélla.

En cuanto a los apartados 1 y 2 de la Disposicién transitoria segunda L.C. son
impugnados por conexién con los arts. 3.1 a), 4 y 5, de manera que razonado que
éstos son constitucionales, no pueden ser inconstitucionales aquéllos por razén de

conexion.

La Disposicion transitoria tercera comporta, a juicio de la Generalidad de Cataluiia, que
la aplicacién de las determinaciones de la Ley sobre la servidumbre de proteccion (arts.
23 a 26), se haga depender de la existencia o no de derechos indemnizatorios que se
puedan derivar de la revision del planeamiento preexistente a fin de adaptarlo a las
referidas disposiciones, lo que evidencia la absoluta discrecionalidad que se ha
seguido al regular y fijar en 100 metros la extension de la sefalada servidumbre y la
imposibilidad por ello mismo, de que, como ya se ha razonado anteriormente, pueda

justificarse tal determinacion en la proteccién del dominio maritimo estatal.

Por ello, los apartados 1, 2, 3 y 6 de esta Disposicidn transitoria tercera son
inconstitucionales, por serlo los correspondientes preceptos del Capitulo Segundo del
Titulo Il con los que guarda conexion, mientras que el apartado 4 lo es por conexién

con los arts. 22 y 34.

Por otra parte, también se afirma que la Disposicidén transitoria tercera invade una vez
mas la materia urbanistica, llegando, incluso, en el apartado b) de su apartado 2 a
condicionar, no ya el futuro planeamiento, sino el planeamiento ya aprobado, en
concreto, los planes parciales que lo hayan sido desde el 1 de enero de 1988 hasta la
entrada en vigor de la Ley, sin que el hecho de que se limite la revision a los supuestos
en que no se dé lugar a indemnizacién afecte en nada a la vulneracién competencial

producida.

Ademas, la invasion competencial se manifiesta al condicionar la permanencia de los
usos y construcciones ya existentes a la aprobacién de las correspondientes normas

reglamentarias por el Estado.



De contrario, el Abogado del Estado mantiene que la Disposicidn transitoria tercera, en
sus cuatro primeros apartados, incide ciertamente en la ordenacién territorial y
urbanistica, y no puede ser de otra manera, porque los preceptos del Titulo 11 sélo
pueden lograr efectividad a través de esa ordenacidon que posee vocacién o caracter
integral. Efectividad, ademds, que obliga a limitar la libertad en la adopcién de
decisiones plasmadas en los instrumentos de ordenacion territorial o urbanistica. Por
ello mismo, sélo cabe comprobar que los apartados 1 a 4 de la Disposicién transitoria
tercera son perfectamente congruentes y proporcionados -en cuanto normas
intertemporales- con las disposiciones del Titulo 11, ya que si estas ultimas no
contradicen el orden constitucional de competencias, lo mismo hay que decir de esta
Disposicién transitoria tercera que organiza razonablemente su aplicacién en el

tiempo.

Tampoco puede imputarse a la referida Disposicidon transitoria tercera el vulnerar la
garantia del art. 33.3 C.E., sin perjuicio de que si se produjese alguna ablacién
patrimonial, ello ocurriria no de conformidad con, sino contra, lo previsto por la
Disposicién transitoria tercera. Por lo demas, nada hay en esta Disposicion que impida
indemnizar las privaciones singulares de derechos o intereses patrimoniales legitimos,
aunque, desde luego, no puede conceptuarse como «expropiacion legislativa», ni en
general comprenderse como hipétesis de aplicaciéon de la garantia expropiatoria del
art. 33.3 C.E. el mero cambio de régimen juridico de las servidumbres o limitaciones
de la propiedad introducido en el Titulo Il de la L.C., tal como se desprende de la

propia doctrina de la STC 227/1988, fundamentos juridicos 11y 12.

Por ultimo, los apartados 5 y 6 de la misma Disposicién transitoria tercera son inocuos

y no han sido especialmente impugnados por nadie.

La propia Disposicion transitoria tercera, asi como la cuarta, infringen, a juicio de los
Diputados recurrentes, el art. 33.3 C.E., dado que preven limitaciones de derechos o

facultades dominicales sin la consiguiente indemnizacién.

En este supuesto, no obstante -y a diferencia del contemplado en la Disposicion
transitoria primera—-, el legislador no actia sobre terrenos del dominio publico
maritimo-terrestre stricto sensu, sino en terrenos contiguos a aquella zonas, lo que
significa que no hay aqui ni siquiera posibilidad alguna de alegar las tesis basadas en

el origen estrictamente constitucional de las privaciones de propiedad. Y de otra parte,
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no se trata sino de supuestos de restricciones o limitaciones a la propiedad, aunque,

en algunos casos, éstas equivalen practicamente a una privacion.

Pues bien, la regulaciéon de las servidumbres contempladas en los Capitulos Segundo y
Cuarto del Titulo 11 son complementadas por estas Disposiciones transitorias tercera
y cuarta, que implican una expropiacion legislativa sin prever la correspondiente
indemnizacién, ya que no pueden desconocerse las consecuencias que esta regulacién
tiene en las titularidades dominicales de quienes ven mermadas la plenitud de sus
facultades de propietario o de cualquier otro derecho real en terrenos que no son del

estricto dominio publico.

Por ello, se postula la declaracion de inconstitucionalidad de las Disposiciones
transitorias tercera y cuarta, y por conexion, la de los arts. 23, 25 y 30 de la L.C., en
cuanto no prevé el mecanismo indemnizatorio constitucionalmente exigible a una

expropiacion.

De otra parte, en el apartado 2 b) de la Disposicidon transitoria cuarta concurre el
mismo motivo de inconstitucionalidad que vicia el art. 27.3, y en el apartado 2 c), se
asignan al Estado competencias ejecutivas que, por razon de la materia —urbanismo y

ordenacion del territorio—, corresponden a las Comunidades Autonomas.

Sin embargo, para el Abogado del Estado la impugnacién del apartado 1 de la
Disposicién transitoria cuarta carece de toda consistencia, por cuanto no hay razén en
derecho para indemnizar obras e instalaciones hechas en violacion de la Ley y sin

amparo de ningun titulo.

En cuanto al apartado 2, nada hay que indemnizar respecto de la demolicion de las
obras al término de la concesiéon [letra a)]l. Y en lo que atafie a las previsiones
contenidas en las letras b) y c) de la misma Disposicion transitoria tercera, 2, es claro
que deben conceptuarse como medidas indisociables del régimen establecido por el
Titulo H de la L.C., cuya paulatina, pero efectiva, implantacién se pretende asegurar en
igual grado para todas las costas espafiolas (art. 149.1.1 en relacion con el art. 33.1y

2 dela C.E.).

No obstante, se impugna también la Disposicidn transitoria cuarta, 2, b) y c), porque
reserva facultades ejecutivas a la Administracién estatal, pero debe sefalarse que al

igual que sucede con los arts. 26.1 y 27.3, se trata de una centralizacion transitoria de



la gestidon, precisamente para garantizar una aplicacion igual en la implantacién
paulatina del régimen previsto en el Titulo Il para las servidumbres de proteccién y

transito, lo que se ampara en el art. 149.1.1 C.E.

La Disposicién transitoria quinta, 1, es impugnada por Galicia y Baleares en la medida
en que en ella se regulan transitoriamente situaciones sometidas al art. 57.2, recurrido
por vulnerar las competencias autonémicas. El Gobierno Vasco ataca igualmente este
apartado, por no prever la sujecion de los usos del suelo al planeamiento territorial y
urbanistico. También recurre el apartado 2 de la Disposicién transitoria quinta, por

privar a la Comunidad de sus facultades de gestién del dominio publico.

El Abogado del Estado replica con los mismos argumentos con que defendid la
constitucionalidad del art. 34 y por ende del art. 57.2, respecto al apartado 1); vy
respecto al apartado 2, con las alegaciones que formuldé acerca de los arts. 64 y

concordantes.

También, por razén de su vinculacion necesaria con los articulos relativos a la
servidumbre de proteccion y, en particular, con el art. 26, se solicita la declaracién de
inconstitucionalidad del parrafo 1.° de la Disposicidn transitoria séptima. Mientras que
la inconstitucionalidad del parrafo 3.° de esta Disposicion transitoria séptima es
cuestionada por el Gobierno Vasco por no sujetarse al planeamiento y también en la
medida en que se proyecta sobre zonas regidas por el Titulo Il. El Consejo de Catalufia

lo ataca como consecuencia del dirigido contra el art. 44.5.

Frente a tales imputaciones, el Abogado del Estado sefiala que, dado que no se discute
que la potestad de deslindar el demanio maritimo-terrestre corresponde a la
Administracién del Estado y puesto que la constitucionalidad del art. 26 ya ha quedado

razonada, ningun reproche cabe formular a la Disposicién transitoria séptima, I.

Y en cuanto a la impugnacion de la Disposicidon transitoria séptima, 3, atendiendo a su

conexioén con el art. 44.5, no cabe sino remitirse a lo que se razono sobre éste.

Sobre la impugnacion de la Disposicidn adicional primera por el Gobierno Vasco no se
aporta razonamiento especial que la justifique y en relacién a la Disposicion adicional
tercera, 1 y 3, se sefiala que al Poder Central s6lo le corresponde la defensa juridica
del dominio publico maritimo-terrestre y la garantia, en el plano juridico, de que los

bienes podran ser libremente utilizados por los ciudadanos, razén por la cual cuando



estas cuestiones se abordan desde una perspectiva puramente fisica, tal como lo hace
la referida Disposicion adicional tercera, 1 y 3, las regias competenciales a tener en
cuenta no son ya las relativas al régimen juridico del dominio publico, sino las
referentes a la ordenacién del litoral y a la adopcidon de medidas de caracter ejecutivo
para la proteccion de la naturaleza, correspondiendo por ello la competencia a las

Comunidades Autonomas.

Sin embargo, en opinién del Abogado del Estado, el apartado 1 de esta Disposicion
adicional queda justificado por razones similares a las expuestas a propésito de los
arts. 28.3 y 29.2. Y en cuanto al apartado 2, es clara su cobertura en el art. 149.1.18

C.E.

Por lo que respecta a la impugnacién de la Disposicién adicional cuarta opina el
Abogado del Estado que su constitucionalidad esta en funcién de las autorizaciones a
las que se refiere (por ejemplo, las del art. 26. ) y, en cualquier caso, es manifiesto el
caracter basico tanto por el caracter esencial con que la norma reviste el plazo, como

por el maximo que sefala.

La Disposicién adicional quinta, 2, es atacada por el Consejo Ejecutivo de Cataluiia,
porque entiende que la prevalencia que alli se establece «en todo caso» en favor de las
clausulas del titulo administrativo exigible conforme a la Ley estatal, respecto de las
contenidas en las licencias, permisos y otras autorizaciones exigibles por otras
disposisiciones legales, rompe el equilibrio entre los principios de unidad y autonomia
que proclama el art. 2 de la Constitucion, al hacer de peor condicién los intereses
autondmicos respecto de los estatales. Ademas hay que afadir un nuevo motivo de
inconstitucionalidad porque, aun si fuera admisible la formulacién legal de Ia
prevalencia, sélo podria tener lugar en lo que fuera competencia del Estado y no en

todo caso.

El Abogado del Estado aduce que la impugnacién proviene de un enfoque equivocado
del problema abordado por el precepto quiza achacable al impreciso término
empleado por el legislador: No es una cuestion de prevalencia, sino de adecuaciéon del
titulo en relacién con los efectos que de él pueden derivarse. La Disposicién no hace
de peor condicion los intereses autonémicos, porque se limita a recordar que el titulo
eficaz para disciplinar el uso de una porcién del dominio publico estatal es el
correspondiente titulo estatal, mediante su clausulado, con independencia de lo que

pueda resultar de los actos exigidos por otras disposiciones legales.



Asimismo, es inconstitucional la Disposicion final primera, 2, al pretender atribuir al
MOPU las supuestas potestades a que se refiere, ya que su titularidad no corresponde
al Estado. Inconstitucionalidad que dimana también por razén de su conexion con el

art. 112 a).

El Ahogado del Estado se remite a los argumentos expuestos en favor de los arts. 110

y 112 de la Ley.

Finalmente, respecto de la derogacion (Disposicion derogatoria primera) del art. 14 del
Decreto-ley de Puertos, de 19 de enero de 1928, coincidente con el mismo articulo de
la Ley de Puertos de 1880, debe rechazarse la doctrina de la petrificacién en que se
apoya, ya que la nocién legal de puerto puede variar, siempre que ello no entraia un
ejercicio arbitrario y abusivo de la potestad legislativa y, mas en concreto, de la
potestad de demanializar por Ley. Y, por otra parte, no existe incompatibilidad entre la
inclusién de un espacio en el demanio estatal maritimo-terrestre y la posibilidad de
que porciones de ese demanio puedan constituir la base fisica para el ejercicio de las

competencias autonémicas en materia de puertos.

12. El Pleno, por Auto de 2 de julio del corriente, acorddé dejar sin efecto la
acumulacion de los conflictos positivos de competencia nums. 1953/88, 866/90,
897/90, 902/90 y 903/90, a los recursos de inconstitucionalidad nims. 1689/88,
1708/88, 1711/88, 1715/88, 1717/88, 1723/88, 1728/88, 1729/88 y 1740/88, y
mantener, no obstante, la acumulacién de los recursos de inconstitucionalidad entre si
Yy, en otro grupo, la de los conflictos positivos de competencia, a excepcion del

registrado con el nium. 1953/88 que se resolvera por separado.

13. El Pleno, por providencia de 2 de julio de 1991, acordd sefialar para deliberacion y
votacion de los presentes recursos de inconstitucionalidad, el dia 4 del mismo mes y

ano.

/l. Fundamentos juridicos

1. La inconstitucionalidad que los recurrentes denuncian se argumenta, en cada uno de
los recursos y respecto de cada uno de los preceptos, mediante razones diversas que
habran de ser tomadas en consideracion cuando, mas abajo, los analicemos en detalle.
El motivo comiin y fundamental que todos los recurrentes aducen para sostener la

inconstitucionalidad de los articulos que integran el cuerpo de la Ley (de los elementos



comunes a la impugnacién de las Disposiciones transitorias y adicionales nos
ocuparemos mas tarde), utilizando en particular frente a cada uno de ellos, a veces
como argumento Unico y directo, a veces s6lo de modo indirecto o en unién de otros,
es, sin embargo, el de que mediante el establecimiento de estas normas el Estado
invade la competencia exclusiva de las Comunidades Autonomas sobre ordenacion del
territorio y urbanismo, e incluso la autonomia municipal. Parece indispensable, en
consecuencia, antes de acometer el analisis en particular de los distintos preceptos,

para facilitarlo y evitar reiteraciones, estudiar directamente el mencionado argumento.

A) La primera cuestion que al acometer tal estudio se nos plantea es la atinente a cual
sea el alcance que en relacién con el litoral ha de otorgarse a la competencia sobre
ordenacioén del territorio. Si hubiéramos de contemplar soélo el texto de la Constitucién
esa cuestién no tendria apoyo en nuestro Derecho positivo, pues el art. 148.1.3.%, que
menciona como materia de posible competencia de las Comunidades Auténomas la de
«ordenacion del territorio», no establece, respecto de éste distincidon alguna y ninguna
duda cabe tampoco sobre la pertenencia del litoral al territorio. El bloque de la
constitucionalidad que hemos de tomar en consideracién para pronunciarnos sobre la
validez o invalidez de las normas legales no esta integrado, no obstante, sélo por la
Constitucion, sino también por otras normas (art. 28 LOTC), entre las que figurar, muy
destacadamente, las contenidas en los Estatutos de Autonomia. En este caso, los de
siete de las ocho Comunidades recurrentes (esto es, todas ellas, salvo Cantabria)
mencionan la competencia para la ordenacion del litoral como distinta a la

competencia para la ordenacion del territorio, a la que viene a sumarse.

Esta diferenciacion estatutaria entre ordenacidon del territorio y ordenacion del litoral
parece responder ademas a la creencia de que sélo las Comunidades Auténomas
constituidas al amparo de lo previsto en el art. 151 y Disposicién transitoria segunda
C. E. podian asumir desde el momento mismo de su creacién competencia para la
ordenacion del litoral, que soélo mediante reforma de su Estatuto, o por via de
delegacion o transferencia, podrian hacer suya, afadiéndola a la competencia para la
ordenacion del territorio, las Comunidades creadas por la via que abren el art. 143 y
Disposicién transitoria primera C.E. No s6lo se menciona, en efecto, la competencia
para la ordenacion del litoral en los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco, Cataluia,
Galicia y Andalucia y no, por el contrario, en los de Asturias, Cantabria y Murcia, sino
que, de modo absolutamente expresivo, el Estatuto de Autonomia de Canarias

menciona en un lugar (art. 29.1 1) la competencia sobre ordenacion del territorio como



competencia cuya titularidad se asume en ese momento y en otro distinto (art. 34) la
competencia para la ordenacién del litoral, que sélo se recibird cuando sea otorgada

por via de delegacion o transferencia.

Esta interpretacién que el legislador estatutario ha hecho de la norma constitucional
quiebra, sin embargo, en el caso del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares,
elaborado y promulgado segun el procedimiento previsto en los arts. 143 y 146 C.E. y
que, pese a ello, precisa (art. 10.3) que la ordenacidon del territorio incluye la del

Litoral.

Nos hallamos asi ante dos interpretaciones distintas de lo dispuesto en el art.
148.1.3.a de la C.E. Una, mds restrictiva y sin apoyo alguno en la letra del precepto,
para la cual el concepto de territorio no incluye el de litoral y que, en consecuencia,
entiende que, inicialmente, la competencia para ordenar este Ultimo sélo puede ser
asumida por aquellas Comunidades Auténomas cuyos Estatutos sélo han de tener en
cuenta los limites establecidos en el art. 149. Otra, mds amplia y en definitiva mas
congruente con el Texto constitucional, para la cual el litoral forma parte del territorio
de las Comunidades Auténomas costeras, de manera que su ordenacién puede ser
asumida por éstas como competencia propia desde el momento mismo de su

constitucion y sea cual hubiera sido la via seguida para lograrla.

Esta segunda interpretacién del mencionado precepto (art. 148.1.3.%) de la
Constitucion, priva de relevancia constitucional, en lo que toca a la delimitacién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, a la distincién,
innecesaria por tanto a estos efectos, entre «territorio» y «litoral». Apoyandonos en ella
no sélo hemos de desechar las reservas que el Abogado del Estado (aunque de modo
dubitativo y madas bien en apoyo de otra argumentacién) expresa sobre la
constitucionalidad de Estatuto balear, sino afirmar también que se extiende a la
ordenacion del litoral la competencia que a Cantabria otorga su Estatuto de Autonomia

(art. 22.3) sobre «ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda».

Esta afirmacion no soélo se fundamenta, como hemos visto, en el texto de la
Constitucion, sino incluso en el del propio Estatuto de Autonomia que, al definir el
territorio de la Comunidad Auténoma (art. 2.2), lo identifica con el de los «municipios
comprendidos dentro de los limites administrativos de la actual provincia de
Santander». Esta definicion (coincidente, por lo demas, con la utilizada en los Estatutos

de Autonomia de Asturias -art. 2- y Murcia -art. 31 -, que no han sido parte en estos



recursos) hace imposible la interpretacién restrictiva y excluyente antes comentada,
pues el litoral forma también parte, sin duda alguna, del territorio de los municipios

costeros.

Frente a esta conclusion sélo cabe utilizar el argumento a contrario. Este sélo tiene
pleno sentido, sin embargo, cuando se comparan normas que tienen idéntico origen y
el contenido de cada uno de los Estatutos de Autonomia tiene su origen en la iniciativa
de érganos ad hoc cuyo criterio respecto del alcance de los conceptos utilizados por la
Constitucion pueden diverger de un caso a otro, sin que estas divergencias, en cuanto
se muevan dentro del valor comin de los términos empleados, deban ser
necesariamente eliminadas por las Cortes Generales. No hay por tanto razén alguna
para sostener que éstas, al aprobar el Estatuto de Cantabria, no han querido dar al
concepto de territorio el valor pleno que en el Texto constitucional tiene, aunque en
los proyectos de Estatuto de otras Comunidades Auténomas se hubiera hecho de él
una interpretacion mas restringida y se hubiera creido necesario completarlo con una
referencia especifica al litoral, quizas por el distinto entendimiento que en ese
momento se tenia de las competencias de las Entidades locales sobre el litoral. Hay
que entender, por tanto, como conclusion, que todas las Comunidades costeras
competentes para la ordenacién del territorio lo son también para la del litoral, como
sin duda han entendido también los autores de la Ley de Costas, en cuyo art. 117 se
hace una referencia genérica a todo planeamiento territorial y urbanistico «que ordene
el litoral», concepto este ultimo, por lo demas, cuya precision no estd exenta de
considerables dificultades, que aqui podemos obviar, ya que, a los efectos de esta Ley,

incluye al menos la ribera del mar y sus zonas de proteccion e influencia.

B) Sobre el concepto mismo de ordenacién del territorio son escasas las precisiones
que se encuentran en nuestra doctrina. La STC 77/1984 (fundamento juridico 2.°) se
limita a afirmar que «tiene por objeto la actividad consistente en la delimitacion de los
diversos usos a que pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial», a lo que
agrega la STC 56/1986 (que en concreto se refiere a la competencia sobre urbanismo,
pero en términos perfectamente aplicables a la de ordenacién territorial) que esa
competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas no puede impedir al Estado el
ejercicio de sus propias competencias exclusivas (fundamento juridico 3.°). Una
consecuencia esta ultima por lo demas perfectamente obvia, pues como sucede en
todos aquellos casos en los que la titularidad competencial se establece por referencia

a una «politica» (v. gr.: protecciéon del medio ambiente, proteccién del usuario, etc.), y
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no por sectores concretos del ordenamiento o de la actividad publica, tal competencia
no puede se entendida en términos tales que la sola incardinacién del fin perseguido
por la norma (o por el acto concreto) en tal politica permita desconocer la competencia
que a otras instancias corresponde si la misma norma o acto son contemplados desde
otras perspectivas. De otra parte, y como también es obvio, la ordenacion del territorio
es, en nuestro sistema constitucional, un titulo competencial especifico que tampoco
puede ser ignorado, reduciéndolo a la simple capacidad de planificar, desde el punto
de vista de su incidencia en el territorio, las actuaciones que por otros titulos ha de
llevar a cabo el ente titular de aquella competencia, sin que de ésta se derive
consecuencia alguna para la actuacion de otros entes publicos sobre el mismo

territorio.

La ordenacion del territorio es, efectivamente, mas una politica que una concreta
técnica y una politica, ademas, de enorme amplitud. La Carta Europea de Ordenacién
del Territorio, aprobada por la CEMAT (Conferencia Europea de Ministros de
Ordenacién del Territorio) el 23 de mayo de 1983, citada por muchos de los
recurrentes, la define como «expresién espacial de la politica econdmica, social,

cultural y ecolégica de toda sociedad».

Esa enorme amplitud de su ambito propio evidencia que quien asume, como
competencia propia, la ordenacién del territorio, ha de tomar en cuenta, para llevarla a
cabo la incidencia territorial de todas las actuaciones de los poderes publicos, a fin de
garantizar de ese modo el mejor uso de los recursos del suelo y del subsuelo, del aire
y del agua y el equilibrio entre las distintas partes del territorio mismo. Cuando todas
esas actuaciones sobre un mismo territorio corres onden a una sola Administracion, o
en términos mas generales, a un soélo ente publico, la ordenacion del territorio
planteara siempre problemas de organizacién, pero no originard mas problemas
juridicos en sentido estricto que aquellos que surjan de la relacién entre las potestades
de la Administracién (o los poderes del ente publico) y los derechos de los particulares.
Este supuesto se da raras veces, sin embargo, en la realidad. La idea de «ordenaciéon»
(o de «planificacion», que es el término utilizado en otras lenguas europeas) del
territorio nacié justamente de la necesidad de coordinar o armonizar, desde el punto
de vista de su proyeccién territorial, los planes de actuacién de distintas
Administraciones. Cuando la funcién ordenadora se atribuye a una sola de estas
Administraciones, o, como entre nosotros sucede, a entes dotados de autonomia

politica constitucionalmente garantizada, esa atribucién no puede entenderse en



términos tan absolutos que elimine o destruya las competencias que la propia
Constitucion reserva al Estado, aunque el uso que éste haga de ellas condicione

necesariamente la ordenacion del territorio.

Este condicionamiento de una competencia atribuida por referencia a un concepto que
la Ley cadntabra sobre la materia (Ley 7/1990) califica de equivoco y la Ley de
Ordenacién Territorial de la Comunidad de Madrid (Ley 10/1984) de «denominacion
aun confusa en nuestra reflexién tedrica», no es ilegitimo y ello no sélo por el hecho
de que el territorio puede ser contemplado desde una perspectiva nacional y hasta
europea, como recuerda la Ley 6/1989, de la Comunidad Valenciana, sino sobre todo
porque, como acabamos de indicar, es inherente a la idea misma de ordenacién la
actuacion de poderes distintos, dotados de competencias propias. Para que el
condicionamiento legitimo no se transforme en usurpacion ilegitima, es indis-
pensable, sin embargo, que el ejercicio de esas otras competencias se mantenga
dentro de sus limites propios, sin utilizarlas para proceder, bajo su cobertura, a la
ordenacion del territorio en el que han de ejercerse. Habra que atender por tanto en
cada caso a cual es la competencia ejercida por el Estado, y sobre qué parte del
territorio de la Comunidad Auténoma opera, para resolver sobre la legitimidad, o

llegitimidad de los preceptos impugnados.

C) No es, desde luego, la ordenacién del territorio el objetivo perseguido por la Ley
impugnada. Su objeto, definido en el art. 1, es la «determinaciéon, proteccion,
utilizacién y policia del dominio publico maritimo-terrestre y especialmente de la
ribera del mar». Es desde la perspectiva de esta autodefinicién desde donde se ha de
juzgar fundamentalmente la legitimidad de la normativa estatal, que los recurrentes
niegan en cuanto que tal normativa condiciona o limita la competencia que las
Comunidades Autonomas tienen para la ordenacion de su propio territorio, incluido el

litoral.

Es sabido que, segln una doctrina que muy reiteradamente hemos sostenido [SSTC
77/1984, fundamento juridico 3.°; 227/1988, fundamento juridico 14, y 103/1989,
fundamento juridico 6.° a)] la titularidad del dominio publico no es, en si misma, un
criterio de delimitacion competencial y que, en consecuencia, la naturaleza demanial
no aisla a la porcion del territorio asi caracterizado de su entorno, ni la sustrae de las
competencias que sobre ese aspecto corresponden a otros entes publicos que no
ostentan esa titularidad. Tal doctrina no significa, sin embargo, que la Constitucion no

establezca con absoluta precisibn que es competencia propia del Estado la
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determinacién de aquellas categorias de bienes que integran el dominio publico
natural y que atribuya al Estado la titularidad del mismo, como ya se declaré en la STC
227/1988 (fundamento juridico 14). Segln alli se demuestra no sélo resulta, en efecto,
del analisis del art. 132 C.E. la conclusiéon de que «tratandose del demanio natural es
l6gico que la potestad de demanializar se reserve en exclusiva al Estado y que los
géneros naturales de bienes que unitariamente lo integran se incluyan asimismo, como
unidad indivisible en el dominio estatal», sino que esa solucién es la Unica compatible
con otros preceptos constitucionales, muy especialmente los contenidos en los

parrafos primero y octavo del apartado primero del art. 149.

Esta facultad del legislador estatal para definir el dominio publico estatal (art. 132.2
C.E.) y para establecer el régimen juridico de todos los bienes que lo integran, esta
constitucionalmente sujeta a condicionamientos que la propia Constitucién establece
de modo explicito o que implicita, pero necesariamente, resultan de la interpretacion
sistematica de la Norma fundamental. Como en el presente caso el contenido del
dominio publico, el género de bienes que lo integran, esta establecido por la propia
Constitucion, el legislador se limita, al definirlo, a ejecutar un mandato constitucional y
se excusan otras consideraciones respecto del condicionamiento que a la facultad para
incluir en el dominio publico, genéricamente, los bienes de otra naturaleza o clase,
impone la misma Constitucion. Si resulta necesario recordar que, en lo que toca al
régimen juridico de los bienes que integran el dominio publico maritimo-terrestre, el
legislador no soélo ha de inspirarse en los principios de inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad, sino que ademds ha de adoptar todas las
medidas que crea necesarias para preservar sus caracteristicas propias. Ciertamente
esta inclusidén en la legislacién reguladora del régimen juridico de los bienes del
dominio publico natural cuya titularidad corresponde al Estado de las medidas de
proteccidn necesarias para asegurar la integridad de esa titularidad se impone como
necesidad légica en todo caso, y asi lo declararnos, en lo que concierne a las aguas, en
la ya citada STC 227/1988 (fundamento juridico 18). En el caso del dominio publico
maritimo-terrestre se trata ademas, sin embargo, de una expresa necesidad juridico-
positiva, constitucional, pues como es obvio, el mandato del constituyente quedaria
burlado si el legislador obrase de modo tal que, aun reteniendo fisicamente en el
dominio publico del Estado la zona maritimo-terrestre, tolerase que su naturaleza y

sus caracteristicas fueran destruidas o alteradas.
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De otro lado, es igualmente evidente que de esa titularidad derivan también facultades
propias para la Administracién del Estado, de las que no es necesario ocuparse ahora,
pues las cuestiones que respecto de la misma se suscitan habran de ser tratadas al
analizar las previsiones legales sobre la utilizacién del demanio en el fundamento

cuarto.

D) Esta naturaleza y estas caracteristicas de la zona maritimo- terrestre no se reducen,
como es bien sabido, al simple hecho fisico de ser esa zona el espacio en el que entran
en contacto el mar y la tierra. De esa situacidon derivan una serie de funciones sociales
que la Carta Europea del Litoral resume, en el primero de sus apartados, seialando
que es esencial para el mantenimiento de los equilibrios naturales que condicionan la
vida humana, ocupa un lugar estratégico en el desarrollo econdémico y en la
reestructuracién de la economia mundial, es soporte de las actividades econémicas vy
sociales que crean empleo para la poblacién residente, es indis- pensable para el
recreo fisico y psiquico de las poblaciones sometidas a la presién creciente de la vida
urbana y ocupa un lugar esencial en las satisfacciones estéticas y culturales de la
persona humana. Para servir a estas funciones el legislador estatal no so6lo esta
facultado, sino obligado, a proteger el demanio maritimo-terrestre a fin de asegurar
tanto el mantenimiento de su integridad fisica y juridica, como su uso publico y sus

valores paisajisticos.

Estas finalidades que ampara el art. 45 C.E. no pueden alcanzarse, sin embargo, sin
limitar o condicionar de algun modo las utilizaciones del demanio y el uso que sus
propietarios pueden hacer de los terrenos colindantes con él y, en consecuencia,
tampoco sin incidir sobre la competencia que para la ordenacidn del territorio ostentan
las Comunidades Auténomas costeras. Esta incidencia esta legitimada, en lo que al
espacio demanial se refiere, por la titularidad estatal del mismo. En lo que toca a los
terrenos colindantes es claro, sin embargo, que tal titularidad no existe y que la
articulacion entre la obligacion estatal de proteger las caracteristicas propias del
dominio publico maritimo-terrestre y asegurar su libre uso publico, de una parte, y la
competencia autondmica sobre la ordenacion territorial, de la otra, ha de hacerse por
otra via, apoyandose en otras competencias reservadas al Estado en exclusiva por el
art. 149.1 de la C.E. Entre éstas, y aparte otras competencias sectoriales que legitiman
la accion normativa e incluso ejecutiva del Estado en supuestos concretos (asi las
enunciadas en los parrafos 4.°, 8.°, 13.°, 20.°, 21.° 6 24.° del citado art. 149.1 C.E.),

son dos los titulos competenciales, por asi decir generales, a los que se ha de acudir



para resolver conforme a la Constitucion el problema que plantea la antes mencionada

articulacion.

El primero de tales titulos es el enunciado en el art. 149.1.1, que opera aqui en dos
planos distintos. En primer lugar para asegurar una igualdad basica en el ejercicio del
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado al desarrollo de la persona (art.
45 C.E.), en relacién con el dominio publico maritimo-terrestre, cuya importancia a
estos efectos ya ha sido sefialada antes con referencia a la Carta Europea del Litoral.
No es ya la titularidad demanial, sino la competencia que le atribuye el citado art.
149.1.1, la que fundamenta la legitimidad de todas aquellas normas destinadas a
garantizar, en condiciones basicamente iguales, la utilizacion publica, libre y gratuita
del demanio para los usos comunes y a establecer, corre- lativamente, el régimen
juridico de aquellos usos u ocupaciones que no lo son. De otro lado, tanto para
asegurar la integridad fisica y las caracteristicas propias de la zona maritimo-terrestre
como para garantizar su accesibilidad es imprescindible imponer servidumbres sobre
los terrenos colindantes y limitar las facultades dominicales de sus propietarios,
afectando asi, de manera importante, el derecho que garantiza el art. 33.1 y 2 de la
C.E. La necesidad de asegurar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de este
derecho no quedaria asegurada si el Estado, en uso de la competencia exclusiva que le
otorga el art. 149.1.1, no regulase las condiciones basicas de la propiedad sobre los
terrenos colindantes de la zona maritimo-terrestre, una regulacién que, naturalmente,
no excluye la posibilidad de que, a través de los correspondientes instrumentos de
ordenacioén, las Comunidades Autdnomas condicionen adicionalmente el uso que a

esos terrenos puede darse.

El segundo, aunque no secundario, de los indicados titulos es el que, en relacién con la
proteccién del medio ambiente consagra el art. 149.1.23. Como se sabe, la
competencia alli reservada al Estado es la relativa al establecimiento de la legislacion
basica, que puede ser complementada con normas adicionales, cuando asi lo prevén
los respectivos Estatutos, asi como el ejercicio de las funciones de ejecucién necesarias
para la efectividad de esa legislacion. Es, sin duda, la proteccién de la naturaleza la
finalidad inmediata que persiguen las normas mediante las que se establecen limi-
taciones en el uso de los terrenos colindantes a fin de preservar las caracteristicas
propias (incluso, claro esta, los valores paisajisticos) de la zona maritimo-terrestre v,
por tanto, es a partir de esa finalidad primaria como se han de articular, para respetar

la delimitacion competencial que impone el bloque de la constitucionalidad, la



obligacion que al legislador estatal impone el art. 132.2 de la C.E. y las competencias

asumidas por las Comunidades Auténomas.

Conviene subrayar ya en este momento, que los términos en los que la Constitucion
(art. 149.1.23) recoge la competencia exclusiva del Estado concerniente a la proteccién
del medio ambiente ofrecen una peculiaridad que no puede ser desdefiada a la hora de
establecer su significado preciso. No utiliza aqui la Constitucion, en efecto, como en
otros lugares (v. gr.: en el art. 149.1.13.°, 16.°, 18.° 6 25.°) el concepto de bases, sino
el de legislacion basica del que también hace uso en otros parrafos (17.°y 27.°) del
mismo apartado 1.° del art. 149. A diferencia de lo que en éstos sucede, sin embargo,
no agrega explicitamente (como en el art. 149.1.27.°), ni implicitamente admite (asi el
149.1.17.°) que el desarrollo de esta legislacién basica pueda ser asumido, como
competencia propia, por las Comunidades Autdénomas, sino que precisa que la
eventual competencia normativa de éstas es la de «establecer normas adicionales de

proteccion».

Aunque esta redaccion del Texto constitucional lleva naturalmente a la conclusién de
que el constituyente no ha pretendido reservar a la competencia legislativa del Estado
solo el establecimiento de preceptos bdasicos necesitados de ulterior desarrollo, sino
que, por el contrario, ha entendido que habia de ser el Estado el que estableciese toda
la normativa que considerase indispensable para la proteccidon del medio ambiente (sin
perjuicio, claro estd, de que este standard proteccionista comun fuese mejorado, por
asi decir, por las Comunidades Auténomas) y aunque, efectivamente algunos Estatutos
de Autonomia se ajustan precisamente a este entendimiento (asi EA Galicia, art.
27.30.°; EA Valencia, art. 32.6.°; EA Baleares, art. 11.5.°, por ceiimos a las
Comunidades Autdénomas actoras en los presentes recursos que han asumido
competencias normativas), hay otros Estatutos de Autonomia [asi EA Pais Vasco, art.
11.1.° a); EA Catalufa, art. 10.6.°, y EA Andalucia, art. 15.1.7.%] que atribuyen a la
correspondiente Comunidad Auténoma competencia para desarrollar la legislacion

basica del Estado sobre medio ambiente.

Esta atribucion es, sin duda, legitima, pues al precisar que el Estado tiene competencia
exclusiva para la legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, «sin perjuicio
de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de
Proteccion», la Constitucion no excluye la posibilidad de que las Comunidades
Autonomas puedan desarrollar también, mediante normas legales o reglamentarias, la

legislacién estatal, cuando especificamente sus Estatutos les hayan atribuido esta



competencia. La obligada interpretacion de los Estatutos conforme a la Constitucion
fuerza a entender, sin embargo, que en materia de medio ambiente el deber estatal de
dejar un margen al desarrollo de la legislacién bdsica por la normativa autonémica es
menor que en otros ambitos y que, en consecuencia, no cabe afirmar la
inconstitucionalidad de las normas estatales aduciendo que, por el detalle con el que

estan concebidas, no permiten desarrollo normativo alguno.

Esta consideracién, unida a la evidente dificultad que en la practica ofrece la distincidn
entre normas que desarrollan la legislacion estatal y normas que establecen medidas
adicionales de proteccién, permite establecer una cierta equiparacion, a estos efectos,

entre todas las Comunidades Autonomas.

Con arreglo a estas ideas generales y sin perjuicio de examinar otros posibles titulos
competenciales cuando la materia concreta lo requiera, pasamos al andlisis de las
impugnaciones dirigidas contra los distintos articulos. Ordenaremos este analisis
siguiendo los Titulos en los que la propia Ley esta dividida aunque, ocasionalmente, en
razén de la conexion existente entre los preceptos, hayamos de hacer referencia, en el

analisis del contenido de un determinado Titulo, a preceptos que se hallan fuera de él.

2. El Titulo | esta dividido en cuatro Capitulos y comprende dieciocho articulos (del 3 al
20), de los cuales se impugnan los 3.1; 4; 5 (y por conexion con ellos 9.1; 11 y 18.1);
13, 15y 16, asi como, por la relacion que guardan con otros preceptos del Titulo Il, los

arts. 6.1; 12.5y 15.

A) Articulo 3.1 a).

Los recursos que postulan la declaracién de inconstitucionalidad de este precepto,
suscritos por el Gobierno Vasco y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia
no basan su impugnacién en la transgresion de norma alguna de delimitacién
competencial, sino en la violacién del principio de seguridad juridica que implica la
utilizacién de un criterio («hasta donde alcanzan las olas en los mayores temporales
conocidos») que se aparta de los utilizados en leyes anteriores, puede variar con el
transcurso del tiempo y no coincide con el contenido que las instituciones
garantizadas por la Constitucion tienen en la conciencia social. Con estos argumentos,
viene a coincidir el utilizado por la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares que, sin
embargo, no demanda la inconstitucionalidad de este precepto, al sostener que los

conceptos utilizados en el art. 132.2 de la Constitucién deben ser entendidos de



acuerdo con las definiciones legales vigentes en el momento de la promulgacién de

aquélla.

Que la nueva Ley utilice para la delimitaciéon de la zona maritimo- terrestre una
definicidn distinta de un concepto ya utilizado por leyes anteriores sobre la materia, no
es, ciertamente, razén alguna que abone su inconstitucionalidad. Una cosa es que las
Instituciones publicas o los Institutos de Derecho privado constitucionalmente
garantizados no pueden ser modificados en términos que afecten a su contenido
esencial, de manera que, aun conservandose la antigua denominacion, esta venga a
designar un contenido en el que la conciencia social no reconoce ya la Institucion
garantizada y otra bien distinta que el legislador no pueda modificar las definiciones o
los criterios definitorios de realidades naturales, no juridicas, a las que la Constitucién

alude.

La Constitucion, al facultar al legislador para determinar qué bienes han de formar
parte del dominio publico estatal, determina por si misma (imponiendo con ello al
legislador la obligacién de incluirlos en el demanio) que en todo caso formara parte de
él la zona maritimo-terrestre y las playas, pero como es evidente, no pretende atribuir
a estos conceptos otro contenido que el de su valor léxico, ni eleva a rango
constitucional las definiciones legales previas. El legislador, al definirlos con mayor
precisidon para establecer una mas nitida delimitacion del demanio, que es una de las
finalidades plausibles de la Ley impugnada, no puede ignorar este valor léxico, pero,
ateniéndose a ti, es libre para escoger los criterios definitorios que considere mas

convenientes.

Es claro que el criterio ahora utilizado, como todo criterio que hace referencia al
cambio en el tiempo, adolece de una cierta imprecisidon, puesto que puede modificarse
nuestro conocimiento del pasado y no tenemos el del porvenir. No puede tacharse, sin
embargo, en modo alguno de irracional o caprichoso, ni se aparta en nada de la nocién
genérica de la zona maritimo- terrestre como zona en donde el mar entra en contacto
con la tierra emergida, ni, por ultimo, difiere sustancialmente de los empleados con
anterioridad. Determinar cudl es el punto donde alcanzan «las olas en los mayores
temporales conocidos» no entrafia mayor dificultad que fijar aquel a donde llegan «las
mayores olas de los temporales», que era el criterio acogido por las Leyes de Puertos
de 1880 y 1928, ni siquiera cuando el sustantivo «temporal» se acompafa del adjetivo
«ordinario» como hizo la Ley de Costas de 1969, pues también este adjetivo, con el

que se aludia a la habitualidad o frecuencia, lleva a distintas soluciones en funcién de



cual sea el periodo de tiempo considerado y de los que por frecuencia quiera

entenderse.

Es posible que el nuevo criterio lleve a considerar como partes del demanio fincas que
anteriormente no lo integraban, pero el problema que de ello pueda resultar en nada
afecta a la constitucionalidad del precepto que ahora analizamos y habra de ser

tratado, en su caso, al estudiar la impugnacion da contra las Disposiciones transitorias.

B) Articulos 4 y 5.

Por razones en buena medida andlogas a las ya expuestas sostiene también la
inconstitucionalidad de los arts. 4 (excepto el apartado 3.°) y 5 (excepto la expresién
«en cuyo caso seran de dominio publico su zona maritimo- terrestre y playas» y la
referencia a los arts. 3) y 4) el Gobierno Vasco, que atribuye ademas a estos preceptos
consecuencias idénticas a las que son propias de las «leyes meramente

interpretativas», que consideramos inconstitucionales en la STC 76/1983.

En cuanto que el precepto incluye en el demanio bienes que no estan directamente
aludidos por la Constitucién, ha de considerarse dictado en virtud de la facultad que la
misma Constitucion concede al legislador para determinar los bienes que integran el
dominio publico. Aunque esa facultad no aparece acompafada, en el art. (132.2) que
la otorga, de limitacion expresa alguna, es evidente que de los principios y derechos
qgue la Constitucién consagra cabe deducir sin esfuerzo que se trata de una facultad
limitada, que no puede ser utilizada para situar fuera del comercio cualquier bien o
género de bienes si no es para servir de este modo a finalidades licitas que no podrian
ser atendidas eficazmente con otras medidas. En el presente caso la finalidad
perseguida es, claro estd, la de «la determinacién, proteccion, utilizacién y policia del
dominio publico maritimo-terrestre y especialmente de la ribera del mar», que es la
explicitamente proclamada en el art. 1 de la Ley impugnada. Atendida esta finalidad,
no cabe imputar exceso alguno al legislador en ninguna de las determinaciones que
los distintos apartados del art. 4 hacen, ni menos aun en el contenido del art. 5, que
expresamente excluye la incorporacién al dominio publico de las islas que sean de
propiedad privada de particulares o de Entidades publicas o procedan de la
desmembraciéon de éstas. Aquellas determinaciones se refieren en todo caso a tierras
que han formado parte del lecho marino (apartados 1.° y 2.°) o que quedan cubiertos
por él (3.° o que han estado integrados en la zona maritimo- terrestre o son

practicamente indiscernibles de ella (apartados 4.°, 5.° y 6.°), o se incorporan a ella en
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virtud de un negocio juridico (apartados 7.° y 8.°) o, por ultimo, estdn ocupados por
obras que son parte del dominio publico estatal por afectacién (apartados 9.°, 10 y
11).

De otra parte, es claro que el hecho de que estas normas entrafien alguna
consecuencia en cuanto a la delimitacion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autdénomas no permite considerarlas en modo alguno como normas
meramente interpretativas. La interdiccion de este género de normas, de acuerdo con
las razones que se dan en el fundamento juridico 4.° de nuestra STC 76/1983 y las
consecuencias que de ellas se extraen en el fundamento juridico 5.°, esta referida,
como es ldgico, a la interpretacién de conceptos juridicos, no a la delimitacién de los
espacios naturales a los que las normas han de aplicarse. Como ya dijimos en STC
227/1988, «una cosa es que el legislador estatal realice, con pretensiones normativas
de validez general, una interpretacion genérica y abstracta del sistema constitucional y
estatutario de delimitacion de competencias, subrogandose en el ejercicio del poder
constituyente sin una expresa previsién constitucional o estatutaria, y otra muy
distinta que ejercite las potestades normativas que la Constitucién y los Estatutos de
Autonomia le atribuyen especificamente para la regulacién de un sector material del
ordenamiento. El desarrollo de esta actividad requiere, como presupuesto logico, una
interpretacién del alcance y de los limites de la competencia legislativa del Estado,
definida en la Constitucidon y en los Estatutos». Es evidente que al ejercer la facultad
que el art. 132.2 le otorga para regular el dominio publico, el legislador estatal no
puede eludir la necesidad de establecer los criterios que permiten identificar los bienes
que integran el «demanio natural». Esos criterios podran ser impugnados, en cuanto a
su validez constitucional, por no ajustarse a preceptos concretos de la Constitucion o a
los principios que ella, de modo explicito o implicito consagra, pero no en razén -de
las consecuencias inevitables que la aplicacion de esos criterios entrafiaria en cuanto a
la delimitacion espacial, no conceptual, de las competencias del Estado y de las

Comunidades Autonomas.

C) Articulos 8 y 9.

Con independencia de la impugnacién que el Gobierno Vasco hace del art. 9.1 por su
conexién con el art. 4, este articulo y los que le preceden, esto es, los arts. 8 y 9, son
impugnados por el Gobierno cantabro por violacidon de los derechos adquiridos sobre
marismas y playas por virtud de lo dispuesto en el art. 92 del Reglamento de Puertos
de 1928.
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El contenido de estos dos articulos, en cierto sentido complementarios, dimana
necesariamente de los principios a que la Constitucién (art. 132.1) sujeta el régimen
juridico de los bienes de dominio publico, principios que el art. 7 de esta misma Ley
aplica al dominio maritimo-terrestre. En ellos se establece, hacia el futuro, una doble
prohibicién, de cuya infraccién se extraen las consecuencias oportunas en relacién con
las inscripciones registrales y los actos administrativos. No se admite ni se niega en
ellos la existencia de derechos adquiridos, a los que pretendieran hacer referencia, en
el momento de elaboracion de la Constitucion, algunas enmiendas que entonces no se
incorporaron, aunque si se niega todo valor obstativo frente al dominio publico de las
detentaciones privadas, aun amparadas por inscripciones en el Registro de la
Propiedad. En cuanto que no se trate de pura detentacion, sino de disfrute conforme a
un titulo legitimo (derivado o no de los preceptos o concesiones para la desecacion de
marismas, a los que el recurso alude), es decir, de auténticos derechos, la situacion,
estd regulada en las Disposiciones transitorias, especialmente primera y segunda, cuya
legitimidad constitucional, también negada en diversos recursos, habra de ser
analizada mas tarde. Como simples disposiciones generales y abstractas, estos
preceptos no solo no son, en consecuencia, contrarios a la Constitucién, sino

cumpliendo del mandato que ésta dirige al legislador.

D) Articulo 13.

La impugnacion de este precepto por los Consejos Ejecutivos de las Comunidades
Autonomas de Cataluna y de las Islas Baleares se basa, sustancialmente, en la
consideracion de que, al disponerse en él que el deslinde aprobado es titulo bastante
para declarar la posesidon y la titularidad dominical del Estado y para rectificar, en
consecuencia, las inscripciones registrales contradictorias, se dota al acto
administrativo de la eficacia propia de las Sentencias judiciales, con violacién entre
otros del art. 106 C.E A esta Consideracion se afiade la de que, en la medida en que la
nueva definicion amplia el dominio maritimo-terrestre, esta eficacia directa e
incontestable del acto de aprobacion del deslinde conlleva también una expropiacion

sin indemnizacién, que viola lo dispuesto en el art. 33.3 C.E.

Tanto una como otra consideracion parte, sin embargo, de una interpretacion errénea
del contenido de los preceptos impugnados. La ultima de las mencionadas evoca un
supuesto que, alli en donde se dé, determinara la aplicacion de lo dispuesto en las

Disposiciones transitorias y habra de ser considerado al analizarlas.



Tampoco rinde cuenta exacta del contenido real del precepto que ahora estudiamos la
caracterizaciéon del acto aprobatorio del deslinde como un acto dotado de la firmeza
propia de las Sentencias judiciales e invulnerable al control jurisdiccional. Que esto no
es asi lo evidencia el inciso final del apartado 2.° del articulo, en donde se reconoce, de
modo quizas innecesario, el derecho de los afectados por el deslinde a ejercer las
acciones que estimen pertinentes en defensa de sus derechos, acciones que podran
ser objeto de anotacidon preventiva en el Registro de la Propiedad y que, sin duda,
podran seguirse tanto en la via contencioso-administrativa, como en la civil, aunque
solo a estas ultimas se refiere el art. 14 (no impugnado) de la misma Ley. Esta
interpretacién que es la que deriva naturalmente de la letra del precepto es, por lo

demas, la acogida en el art. 29 del Reglamento, que es el que lo desarrolla.

E) Articulos 15y 16.

El primero de estos articulos es impugnado por el Gobierno Vasco por la referencia
que en él se hace a la zona de servidumbre que establece y regula el titulo Il. Se trata,
en consecuencia, de una inconstitucionalidad que se postula sélo por conexién y que
no es éste, en consecuencia, el momento de analizar. El Gobierno de Cantabria
reprocha a ambos articulos la infraccién del principio de seguridad juridica, en cuanto
que no fijan plazo para la conclusion del deslinde y demoran el proceso de

inmatriculacion.

La breve argumentacion que el Gobierno Cantabro aporta no va dirigida realmente
contra los tres primeros apartados del art. 15, que en buena medida se limitan a
recoger, elevando su rango, normas preexistentes (Real Decreto 1156/1986), sino
especialmente contra el apartado 4.°, pues es éste el que prohibe la inscripcion de las

fincas enclavadas en zonas en las que el deslinde no esté aun aprobado.

Prescindiendo del hecho de que el precepto no prohibe la inscripcién, sino que, en un
supuesto tipico de cierre provisional del Registro, declara en suspenso la solicitud a tal
efecto cursada, es sin duda cierto que al no prever un plazo determinado para la
conclusiéon del expediente, sino s6lo para su iniciacion, parece que puede producir el
resultado, que la Comunidad recurrente entiende contrario al principio de seguridad
juridica, de prolongar durante mucho tiempo la solicitud de inscripcidon registral. Esa
posibilidad no puede descartarse, como pretende el Abogado del Estado, apelando a lo
dispuesto con caracter general en el art. 61 de la Ley de Procedimiento Administrativo,

tan facil y frecuentemente soslayado, pero aun as! no se infringe con ello el principio



de seguridad juridica. Ni de éste deriva necesariamente la necesidad de inscripcion
instantdnea en el Registro de la Propiedad de todas las solicitudes que en él se
presenten, ni la solicitud de inscripcidon (rectius, la inscripcion misma, declarada en
suspenso deja de entrafar efectos favorables a la seguridad juridica, que por el
contrario podria verse mdas gravemente perjudicada por inscripciones regis- trales
destinadas a sufrir casi inevitablemente alteraciones una vez efectuado el deslinde. Por
lo demas, y como evidencia el Reglamento (art. 32.2.°, 3.° y 4.°), la previsién que aqui
se echa de menos en la Ley es una precision tipicamente reglamentaria cuyo lugar

propio no esta en la Ley misma.

Tampoco en el 16, respecto del que no se argumenta en particular y que, en lo
sustancial, se limita a extender a las inscripciones de exceso de cabida lo dispuesto en

el articulo anterior se advierte vicio de inconstitucionalidad alguno.

Al quedar desechadas las razones por las que se impugnan los arts. 3.1 a); 4y 5,
decae también la impugnacion de los arts. 9.1; 11 y 18.1, cuya inconstitucionalidad

postula el Gobierno Vasco por su conexién con aquéllos.

La decisién sobre otros articulos de este Titulo I, que son impugnados por la relacion
existente entre ellos y las previsiones contenidas en el Titulo Il, se adoptara al analizar

los recursos dirigidos contra este ultimo. Este es el caso de los arts. 6.1; 12.5y 15.

3. El Titulo Il de la Ley que, seglin su epigrafe, regula las «limitaciones de la propiedad
sobre los terrenos contiguos a la ribera del mar por razones de proteccién del dominio
publico maritimo-terrestre» y estd dividido en cuatro capitulos, comprende once
articulos, todos ellos impugnados por uno u otro de los recurrentes y en su mayoria

por la totalidad de éstos.

A) Articulo 20.

El art. 20, que sélo se impugna por la Generalidad de Cataluia, viene a precisar
genéricamente el contenido de la proteccién del dominio publico maritimo-terrestre,
estableciendo que comprende la defensa de su integridad y de los fines de uso general
a que esta destinado, asi como la preservaciéon de sus caracteristicas y elementos

naturales y la prevencién de las perjudiciales consecuencias de obras e instalaciones.

No se advierte motivo alguno de inconstitucionalidad en este precepto, pues el

legislador estatal, al precisar los fines y objetivos que tratan de alcanzarse a través de



la proteccion del demanio no se ha extralimitado en el ejercicio de sus competencias,
ni vulnerado el ambito competencial propio de las Comunidades Auténomas relativos a

la ordenacion del litoral y del territorio y al urbanismo.

Es cierto que el contenido dado a la proteccion demanial en este art. 20 no coincide
con una determinada concepcion juridica estricta del régimen de proteccion de los
bienes demaniales, fundamentalmente centrada en la articulacion de los medios
juridicos precisos para la defensa de la integridad -patrimonial- del demanio. Ni aun si
se acepta esa estrecha concepcidon, que no es, como se ha visto en el fundamento
juridico 1.°, la que resulta de la Constitucion quedaria desprovisto de cobertura
competencial, sin embargo, el articulo que ahora analizamos, ya que no es reprochable
-en términos competenciales- que el legislador estatal describa anticipadamente los
fines tendentes a proteger el dominio publico maritimo-terrestre sin prejuzgar a quien
corresponda regular y adoptar las medidas y decisiones que hagan efectivos dichos
fines. De ahi que el Abogado del Estado pueda afirmar que se trata de un precepto

competencialmente inocuo.

El caracter demanial natural de los bienes maritimos y la titularidad estatal de los
mismos, es titulo suficiente para que el legislador estatal adopte una previsién como la
que se impugna. Que algunas de las medidas que deban adaptarse para dar
satisfaccién a esos fines protectores se ubiquen en unas u otras de las materias sobre
las que se ha efectuado el reparto competencial y que, a resultas de ello, la
competencia para su adopcién venga a corresponder a unas u otras instancias
territoriales, es cuestion que no queda aqui prejuzgada. Pero también puede afirmarse
gue, aun cuando hipotéticamente correspondiesen alguna de ellas a las Comunidades
Autonomas, no resulta ilegitimo que el legislador estatal las englobe en un concepto

amplio de proteccion demanial.

B) Articulo 21.

El art. 21 es impugnado en su totalidad, si bien es preciso examinar por separado la
impugnacioén, de una parte, de los dos primeros apartados y, de otra, la del apartado
3, por cuanto es distinta la problemdtica y los correlativos motivos de

inconstitucionalidad que unos y otros plantean.

a) Los apartados 1 y 2 son impugnados por la Generalidad de Catalufia por conexién

necesaria con el art. 20.



Descartada la inconstitucionalidad de aquél queda sin base la imnpugnacién de estos
apartados 1y 2 del art. 2 1, restando afadir que la sujecion, con caracter general, de
los terrenos colindantes con el dominio publico a las servidumbres y limitaciones del
dominio que regula la Ley trae razén de ser, como antes se dijo, de la propia
naturaleza, caracteristicas y funcién social de los bienes que integran el dominio
publico maritimo- terrestre, lo que obliga a limitar el uso que pueda hacerse de tales
terrenos colindantes al amparo, genéricamente, del titulo resultante del art. 149.1.23
C.E. Como también hemos dicho, tratdndose de terrenos que no forman parte del
dominio publico, esta limitacion solo puede hacerse derivar de la competencia estatal
para dictar la legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, cuya ejecucién
corresponde a las Comunidades Auténomas. La incardinacion de estas limitaciones en
el mencionado titulo competencial, con la consecuencia de que su ejecucién haya de
entenderse atribuida a las Comunidades Auténomas, no excluye, claro estd, la
posibilidad de que el Estado pueda utilizar otras competencias sectoriales como
efectivamente sucede con la de defensa (art. 149.1.4 C.E.), que da plena cobertura al
apartado 2 de este articulo 21, en el que se exceptua de la referida sujecion a los
terrenos expresamente declarados de interés para la seguridad y la defensa nacional,

conforme a su legislacion especifica.

De otra parte, que las limitaciones y servidumbres prevalezcan «sobre la interposicion
de cualquier accién» y sean «imprescriptibles en todo caso», encuentra a su vez
respaldo en la competencia reservada al Estado en las materias de legislacién procesal
y civil (art. 149.1, 6 y 8 C.E.), por lo que ningln reparo cabe oponer, desde la
consideracién del orden constitucional de distribucién de competencias, a los

apartados 1y 2 del art. 21.

b) Mayor solidez tienen las objeciones que muchos de los recurrentes hacen al
apartado tercero de este articulo, en el que se atribuye a todos los preceptos que
integran el titulo el caracter de «regulacion minima y complementaria de la que dicten

las Comunidades Auténomas en el ambito de sus competencias».

En primer lugar, y pese al esfuerzo argumental que en contrario hace la Abogacia del
Estado, resulta dificil comprender como pueden conjugarse los dos adjetivos que se
predican de la regulacion, pues si ésta es minima por fijar las condiciones basicas del
ejercicio del derecho de propiedad en los terrenos colindantes, como sugiere la
exposicion de motivos (apartado 1V), no se adivina coémo podria ser al mismo tiempo

complementarias de otra normativa que, en el mejor de los casos y si las Comunidades



Autonomas costeras tuvieran competencia para ello, sélo podria acrecer, nunca
disminuir, las cargas (servidumbres y limitaciones) que el legislador estatal ha

impuesto sobre la propiedad del suelo en la zona colindante.

La manifiesta impropiedad del caracter «complementario» que el precepto atribuye a la
regulacion a que se refiere, no es sin embargo, razon suficiente para declarar la
inconstitucionalidad de aquél pues, como ya hemos afirmado en otras ocasiones, la
imperfeccion técnica no es causa de invalidez. Tampoco resulta evidente, sin embargo,
ni qué es lo que por regulacién «minima» deba entenderse, ni qué es lo que el
precepto en cuestién afade a la fuerza vinculante de los restantes articulos del Titulo
Il. Si éstos carecen de ella por exceder, por ejemplo, de la competencia del legislador
estatal para dictarlos, es claro que no la adquirirdn por obra de esta declaracion, pues
como ya dijimos en nuestra STC 76/1983, fundamento juridico 4 b), y es, por lo
demads, obvio «el legislador no puede dictar normas que incidan en el sistema
constitucional de distribucion de competencias para integrar hipotéticas lagunas
existentes en la Constitucién», si por el contrario, la tienen, es manifiestamente

innecesario declararla.

Desde esta perspectiva, el precepto es seguramente técnicamente incorrecto o
superfluo. No obstante, debiendo ser entendida buena parte de los preceptos que
integran este Titulo como legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente,
tampoco hay inconveniente en admitir que la adjetivaciéon empleada para calificar la
«regulacion» estatal alude al caracter basico de ésta. Es cierto que, con ello, no se dota
a los preceptos que integran esta regulacién de mayor valor que el que
intrinsecamente les corresponda, de manera que el enunciado se convierte en simple
norma de reenvio de contenido tautoldgico, como propone el Abogado del Estado, y
gue la exposicion de motivos de la Ley no hace referencia alguna al art. 149.1.23, pero
la inocuidad misma del tenor literal del precepto hace imposible que, asi entendido,

pueda ser considerado contrario a la Constitucién.

C) Articulo 22.

El art. 22 habilita a la Administracién del Estado (en concreto al Ministerio de Obras
Publicas, segun la Disposicién final primera, 2) para dictar normas para la proteccion
de determinados tramos de costa, en desarrollo de lo previsto en los arts. 23.2, 25,
26.1, 27.2, 28.1 y 29 de la misma Ley y establece el procedimiento a seguir que

requiere la consulta previa con las Comunidades Auténomas y los Ayuntamientos cuya
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jurisdiccion incluya los tramos de costa afectados por tales normas. Del tenor literal
del precepto, que refuerza en lo que toca a la eventual ampliacién de la zona de
servidumbre de proteccion el contenido del art. 23.2, se desprende que tales normas
no podran ser aprobadas si se opone una cualquiera de las Administraciones
interesadas. Esta necesidad de la concurrencia de todos los poderes pulblicos con
competencias propias sobre el territorio, que explicitamente reconoce el Reglamento
(art. 42.3), reduce al minimo posible la funcion del Estado en la proteccién del
demanio y, en consecuencia, no excluye la competencia autonémica que se mantiene
plena en cuanto que puede o no asentir a las normas propuestas que, sin su

asentimiento, no llegaran a nacer.

Las normas en cuestién han de tener por objeto la modificacién de las que la propia
Ley establece con caracter general sobre la anchura de la zona de proteccién (art. 23),
los usos que en ella se prohiben (art. 25), el otorgamiento de autorizaciones para los
permitidos (art. 26), la ampliacién de la anchura del transito (art. 27.2), la servidumbre
de acceso publico al mar (art. 28.1) y los tramos finales de los cauces de los rios (art.
29.1). Es indudable que tales normas, que habrdn de referirse siempre, segin el
Reglamento (art. 41.3), a unidades fisiograficas o morfoldgicas definidas, o a varios
términos municipales completos, no son normas generales, en cuanto que no estaran
referidas a la totalidad del litoral, y que tienen rango reglamentario. Ni aquella
limitacién espacial ni esta naturaleza sublegal son, sin embargo, razones que permitan

sostener su legitimidad constitucional.

De una parte, la variedad de las condiciones fisicas de la costa hace razonable, e
incluso impone, que no sean idénticas las normas que hayan de aplicarse en uno u
otro sitio para la proteccion del medio ambiente litoral y para asegurar la utilizaciéon
del demanio, o tal vez, mas precisamente, que la estructura juridicamente uniforme de
la proteccion y de la libertad de acceso (limitaciones a la propiedad, servidumbres de
acceso y transito) se haga compatible con una acomodacién de las determinaciones

normativas a la diversidad natural.

De la otra, y como ya antes hemos sostenido, en materia de proteccion del medio
ambiente cobra aun mayor fuerza, por las razones expuestas, la posibilidad que, con
caracter general hemos admitido, de adoptar normas bdsicas con rango simplemente
reglamentario, cuando esas normas sean complemento necesario de las establecidas
con valor de Ley. En el presente caso estas normas reglamentarias, que acomodan a

supuestos especificos las determinaciones establecidas por la Ley con caracter general,



requieren, y esto es, en definitiva, lo decisivo, ademas de la voluntad de Estado, las de
la Comunidad Auténoma y de los municipios afectados, a los que de ese modo se les
da una participacion plena en el proceso de elaboraciéon de los contenidos normativos,

que solo con su acuerdo adquiriran fuerza.

D) Articulos 23 a 26.

Estos cuatro articulos, que componen la Secciéon Primera del Capitulo Segundo de este
Titulo Il de la Ley impugnada determinan la anchura de la zona de protecciéon y

establecen su régimen juridico.

Las razones genéricas de su impugnacion son las de que, por su contenido [y con
excepcién del art. 25. 1 ¢)], estos preceptos no guardan relacién alguna con la
proteccion de la naturaleza en sentido estricto por lo que el Estado carece de
competencia para dictarlos, anulando tanto la que a las Comunidades Auténomas
corresponde para la ordenacién de su propio territorio como la de los municipios
sobre urbanismo y que, aun si se quisieran entenderlos como normas basicas, faltaria

la formalizacidn explicita de su caracter de tales.

Estas razones genéricas son producto, como facilmente se comprende, de una
concepcién muy restrictiva de la tarea que el legislador estatal debe llevar a cabo al
establecer el régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre, no coincidente
con la que se deriva del Texto constitucional, ya expuesta en el primero de estos
fundamentos. Es evidente que la proteccidon de los bienes que integran este dominio,
la preservacion de sus caracteristicas propias y el aseguramiento del libre acceso
publico a ellas no puede alcanzarse si no es dictando una legislacion basica para la
protecciéon del medio ambiente y limitando, de uno u otro modo, la libre disponibilidad
sobre los terrenos colindantes, una limitaciéon que, por lo demas, sélo el Estado puede
imponer de modo general (art. 149.1.8.° C.E.), garantizando al tiempo la igualdad
basica de todos los espanoles que posean fundos en esos terrenos, segin ya dijimos,
acerca de una norma analoga, en la STC 227/1988 y cuyo cardcter basico no necesita

explicitacion alguna por inferirse naturalmente de su contenido y su generalidad.

Desechado este razonamiento genérico, se han de analizar los que, en concreto se

dirigen contra cada uno de los articulos de la Seccién.
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a) Frente al apartado 1.° del art. 23 se hacen dos objeciones: La de que no puede
atribuirse caracter basico a la determinacién de una determinada dimension, objecidn
que se pretende apoyar en la STC 69/1982, y la de carecer de toda racionalidad la
fijacion de una banda de anchura uniforme, sin atender a la muy diversa configuracién

de éstas.

Ninguna de estas dos razones conducen al resultado perseguido por los recurrentes.
La primera de ellas, porque interpreta inadecuadamente nuestra citada Sentencia, que
se limitd a negar que pudiese atribuirse caracter basico, en aquel concreto conflicto, a
la norma que clasificaba segln su tamafio a los distintos tipos de espacios naturales
protegidos. La segunda, que pasa por alto el hecho de que este es el modo tradicional
de establecer la delimitacién de la zona de servidumbre contigua a la maritimo-
terrestre, con independencia de cual sea la anchura que a la misma se asigna, ignora
también el hecho de que dado el procedimiento seguido para determinar el limite
interior de la ribera del mar esta supuesta carencia de racionalidad no existe y que, de
otro lado, este es seguramente el procedimiento mas eficaz para asegurar la igualdad
en el contenido del derecho de propiedad sobre los terrenos colindantes con la zona

maritimo-terrestre.

El problema, en todo andlogo al que planteaba el art. 6 b) de la Ley 29/1985, de
Aguas, ha de recibir, en resumen, la misma respuesta que a éste dimos en STC

227/1988, fundamento juridico 20.

Idéntica consideracion lleva a descartar la inconstitucionalidad del apartado 2 del
mismo articulo, maxime al quedar supeditada la ampliacion de la extensién de la
servidumbre al acuerdo de la Comunidad Auténoma y del Ayuntamiento
correspondiente. La constitucionalidad de la posibilidad de que la extension de la
servidumbre de proteccién quede ampliada hasta un maximo de otros 100 metros se
justifica, en efecto, en la competencia del Estado para dictar la legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente que, en este caso, necesariamente se ha de traducir en
una habilitacién a la potestad ejecutiva de la Administracion del Estado para, segun las
posibilidades del tramo de costa de que se trate, adoptar la decision mas adecuada y
conveniente a fin de asegurar la efectividad de la servidumbre. Tal habilitacion no
resulta contraria al caracter basico de la norma, ni mucho menos vulnera el ambito
competencial autonémico, una vez que, en todo caso, es preciso el acuerdo de la

Comunidad Auténoma y del Ayuntamiento correspondiente.
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b) No se formulan especificas alegaciones en contra del art. 24, si bien conviene
sefalar que en su apartado 1 no se impone prohibicién especifica alguna a excepcion
de la obligacion de dejar expedito el paso de la servidumbre de transito; regla que, con
independencia de no haber sido impugnada, se justifica por el uso comun de los

bienes maritimos y la competencia relativa a la vigilancia de costas (STC 113/1983).

En cuanto al apartado 2 del mismo art. 24, es claro que se trata de una servidumbre -
propiamente de salvamento- que por su propia finalidad - depdsito temporal de
objetos o materiales arrojados al mar y realizacion de operaciones de salvamento
maritimo- al Estado titular de los bienes maritimo-terrestres corresponde establecer,
sin que, por tanto, se produzca menoscabo o vulneracién alguno de las competencias

autonomicas.

El apartado 3, en fin, se limita a prever que los dafios ocasionados por las ocupaciones
seran indemnizados con arreglo a la Ley de Expropiacién Forzosa, lo que, obviamente,

para nada afecta al orden constitucional de distribucién de competencia.

c) El art. 25 plantea en sus tres apartados cuestiones diversas que requieren un

tratamiento diferenciado.

El primero de ellos enumera, en seis parrafos, una serie de prohibiciones, referidas
todas ellas a la zona de servidumbre de proteccién y cuya finalidad evidente es la
proteccién de la integridad espacial del demanio [parrafo c)] y de sus valores naturales
y paisajisticos [parrafos a), b) y d) a f)]. Estas ultimas, de acuerdo con lo antes dicho,
han de ser valoradas, en relacidon con los ambitos competenciales propios del Estado y
de las Comunidades Autonomas, como normas de legislacién bdasica para la proteccidon
del medio ambiente, puesto que ésta es, evidentemente, su finalidad inmediata. Una
norma prohibitiva, como es la que ahora analizarnos, tiene, por lo demas por su propia
naturaleza caracter basico, sin necesidad de que tal caracter sea explicitamente

declarado.

El apartado segundo del art. 25 complementa el anterior al describir, en términos muy
genéricos, las obras, instalaciones o actividades que, con caracter ordinario, podran
permitirse en esta zona de proteccion. Tales indicaciones son, de una parte, sin duda,
criterios de ordenacion que las Comunidades Auténomas deberan acoger en los
correspondientes instrumentos, de la otra e inmediatamente, norma bdsica de

proteccién del medio ambiente, cuya naturaleza de tal legitima el condicionamiento
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que impone a la competencia de las Comunidades Autonomas para la ordenacion del

territorio.

Un problema especifico es el que se suscita en relacién con el ultimo inciso del
apartado, que remite al Reglamento la determinacién de las condiciones que en todo
caso, y para asegurar la proteccion del dominio publico, deberan cumplirse en la
ejecucidon en esta zona de terraplenes, desmontes o tala de arboles, pues, como
reiteradamente hemos dicho a partir de la STC 32/1983, es la Ley el instrumento
adecuado para el establecimiento de la legislaciéon basica. Esa doctrina no impide, sin
embargo, en modo alguno que la propia Ley se remita al Reglamento cuando tal
remision sea necesaria para garantizar el fin a que responde la competencia estatal
para la legislacion basica. Como es obvio, la legitimidad constitucional de la norma
reglamentaria asi producida dependera del uso que de la habilitacién legal se haya
hecho, por lo que no es este el momento de pronunciamos sobre la impugnacion de
los arts. 45 vy, sobre todo, 46 del Reglamento. De otra parte, y como consideracion
complementaria, ha de recordarse que, como ya hemos dicho en lo que toca a la
proteccion del medio ambiente, la competencia asumida estatutariamente por las
Comunidades Auténomas no es la de desarrollar la legislacién basica, sino la de
complementarla mediante normas adicionales de proteccidon, de donde se infiere que
en principio también el desarrollo reglamentario de las Leyes sobre la materia es
competencia estatal o, dicho de otro modo, que la «legislacidon basica» incluye tanto

las normas con rango de Ley como las reglamentarias dictadas en su desarrollo.

El tercero y ultimo de los apartados prevé, por ultimo, la posibilidad de que, por
razones de utilidad publica, el Consejo de Ministros levante, para obras o instalaciones
determinadas, algunas de las prohibiciones contenidas en el apartado primero o
excepcione, para alguna instalacion industrial concreta, la regla general del apartado
segundo, de manera tal que mediante este precepto se completa las normas que en
aquellos otros apartados quedan sélo parcialmente enunciadas. La atribucién
concedida al Consejo de Ministros no es, en consecuencia, un acto de ejecucion de
aquellas otras normas fragmentarias, sino parte integrante del contenido de la normas

total.

Esta naturaleza del acto excepcionante no elimina la necesidad de que la posibilidad
que con la excepcidon se abre se adecue, sin embargo, a las reglas de ordenacion
urbanistica que las Administraciones competentes hayan establecido, salvo en aquellos

casos en los que la autorizacién se ampare en un titulo competencial que, como los
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enumerados en los parrafos 4.°, 20 6 21 del apartado 1.° del art. 149, dotan a la
decisién del Estado de un valor absoluto, o en los que el Consejo de Ministros haga
uso de la facultad que le confiere el art. 180 de la Ley del Suelo, cuya acomodacién a la
Constitucion declaramos en la STC 56/1986. Sélo en estos casos, en efecto, puede
imponerse la voluntad del Estado a la competencia autonémica sobre ordenacién del
territorio. Por lo demds, aun en esos supuestos, tal competencia no queda abolida v,
una vez que la Administracién competente ha acomodado el planeamiento urbanistico
preexistente para hacerlo compatible con la decisidn estatal, también en ellos debera
acomodarse a ese planeamiento a realizacion de las actuaciones autorizadas, segun el

parrafo final del precepto establece.

d) El art. 26.1 atribuye a la Administracion del Estado la potestad de autorizar los usos
permitidos en la zona de servidumbre de proteccién, autorizaciéon que se otorgara con
sujecidn a lo dispuesto en la propia Ley y, en su caso, a las normas que se dicten para

la proteccion de determinados tramos de costa.

La prevision debe reputarse contraria al orden constitucional de distribucion de
competencias, pues se trata de una competencia de caracter ejecutivo ajena a las
constitucionalmente reservadas al Estado y que se engloba, por su contenido, en la
ejecuciéon de la normativa sobre proteccion del medio ambiente o en la ordenacion del

territorio y/o urbanismo de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas.

Corresponderd, pues, ejercitar esa potestad autorizatoria a los pertinentes érganos de
las Comunidades Autdnomas o, en su caso, a los Ayuntamientos, que, como es obvio,
deberdn ajustarse a la normativa estatal, incluida la que se dicte para la proteccion de
determinados tramos de costa prevista en el art. 22 de la Ley, asi como a la que, en su
caso, resulte de la legislacién autondmica y de los correspondientes instrumentos de
ordenacion, cuya infraccion podra ser eventualmente corregida por la jurisdiccidon

correspondiente.

Nada hay que objetar, sin embargo, al apartado 2 de este art. 26, por cuanto la
exigencia de contar previamente con el correspondiente titulo administrativo otorgado
conforme a lo dispuesto por la propia Ley se justifica en la directa utilizacién del
dominio publico, debiendo quedar remitida la cuestién, en todo caso, al examen del

Titulo Il de esta Ley.

E) Articulo 27.
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La previsién de la llamada servidumbre de transito (art. 27) no ofrece reparo desde la
consideracion del orden constitucional de distribucion de competencias. Se trata de
una efectiva servidumbre legal justificada por la defensa del uso general del dominio
publico maritimo- terrestre que la titular de ese dominio corresponde hacer efectiva,
por lo que tampoco la posibilidad de ampliar su anchura en lugares de transito dificil o
peligroso en lo que resulte necesario, hasta un maximo de 20 metros, merece tacha de

inconstitucionalidad alguna.

El reproche de inconstitucionalidad mas intenso se centra, no obstante, en el apartado
3, al reclamarse la intervencion de las Administraciones autondmicas en la fijacién de
la sustituciéon de la zona de servidumbre por otra nueva en condiciones analogas,
como consecuencia de la ocupacién de la zona por obras a realizar en el dominio

publico maritimo-terrestre.

La atribucion a la Administracion del Estado de la potestad para fijar el trazado de una
nueva servidumbre de transito en el excepcional supuesto de ocupacion por obras de
la ordinaria, no vulnera, sin embargo, las competencias autonémicas sobre ordenacién
del litoral y/o del territorio, pues, por su objeto juridico, se trata aqui también de una
medida directamente dirigida a la defensa del uso general del dominio publico
maritimo- terrestre y a la vigilancia del litoral en los términos ya expuestos, de manera

que al titular del mismo corresponde tal determinacion.

F) Articulo 28.

La llamada servidumbre de acceso al mar que establece el art. 28 es medida
indispensable para la efectividad de la defensa del uso general del dominio publico
maritimo-terrestre, por lo que la imposicion a los planes y normas de ordenacién
territorial y urbanistica de unos minimos destinados a garantizar suficientes accesos al
mar y aparcamientos no puede estimarse vulneradora de las competencias
autonémicas, que encuentran aqui un limite constitucionalmente legitimo al estar
amparado en la condicion demanial de los bienes a los que sirve esa limitacién y en la

titularidad estatal de los mismos.

No hay tampoco, en efecto, tal como sefiala el Abogado del Estado, infraccion de la
garantia expropiatoria al imponer esos minimos relativos al acceso peatonal y trafico
rodado en las zonas urbanas y urbanizables (apartado 2), pues corresponde a los

planes urbanisticos, de acuerdo con la Ley, delimitar el contenido del ius aedificandi



que corresponde al propietario, razon por la cual ninguna expropiacion cabe apreciar
en este caso. Buena prueba de lo que se afirma es, por otro lado, la propia previsién
del apartado 3, segun la cual se declaran de utilidad publica, a efectos expropiatorios
por la Administracién del Estado, «los terrenos necesarios para la realizaciéon o
modificacién de otros accesos publicos al mar y aparcamientos, no incluidos en el
apartado anterior», pues es evidente que, en estos casos, se trata de una actuacion
sobre la propiedad ya delimitada previamente en su contenido por el correspondiente
plan, lo que si comporta un sacrificio patrimonial individualizado que sélo puede

materializarse mediante la correspondiente indemnizacién expropiatoria.

En relacién precisamente a este apartado 3, debe sefialarse que la posibilidad de que
sea la Administracion del Estado la que declare la utilidad publica de la expropiacion
de los terrenos necesarios para realizar o modificar otros accesos publicos al mar vy
aparcamientos, tampoco supone extralimitacion competencial alguna, dada la
competencia estatal para garantizar la efectividad del uso publico general del dominio
publico maritimo- terrestre. Ello no significa, por lo demas, que las Comunidades
Autonomas, en ejercicio de sus competencias sobre ordenacidon del territorio y
urbanismo, no puedan hacer uso de la potestad expropiatoria, pues, como ya se
declaré en la STC 37/1986 (fundamento juridico 6.°), «la reserva constitucional en
favor del Estado sobre la legislacion de expropiacion forzosa no excluye que, por Ley
autondmica, puedan establecerse, en el ambito de sus propias competencias, los casos
0 supuestos en que procede aplicar la expropiacion forzosa, determinando las causas

de expropiacion o los fines de interés publico a que aquélla deba servir».

Por ultimo, el mismo fundamento que legitima los apartados del art. 28 vya
examinados, ampara lo dispuesto en su apartado 4, a lo que cabe afadir, tal como
puntualiza el Abogado del Estado, su analogia con el art. 545 del C.E. y, por tanto, su
caracter de norma materialmente reconducible a la competencia estatal ex art. 149.1.8
C.E. Como es evidente, la actuacion de la Administracion del Estado en uso de esa
competencia que deriva de su obligacion de garantizar el uso comiin esta sometida al

control de los Tribunales.

G) Articulo 29.

Del art. 29.1 se impugna la facultad que se otorga a la Administracion del Estado para

emitir un informe que habrd de ser favorable para autorizar la extraccién de aridos,


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/600

pues se considera que esa facultad excede de la competencia que al Estado reserva el

art. 149.1.23 C.E.

Pues bien, ese informe favorable, que sera requerido para autorizar la extraccién de
aridos en los tramos finales de los cauces y en la distancia que en cada caso se
determine, y que ha de referirse a la incidencia que la solicitada autorizaciéon de
extraccion pueda tener en el dominio publico maritimo-terrestre, viene a garantizar el
mantenimiento de la integridad fisica de tal dominio y, en consecuencia, ha de

considerarse como una facultad dimanante de la titularidad sobre él.

De otra parte, y por razon también aqui de la titularidad de ese dominio publico,
resulta plenamente ajustada al orden constitucional de competencias la prevision de
un derecho de tanteo y retracto a favor de la Administracién estatal en las operaciones
de venta, cesién o cualquier otra forma de transmision de los yacimientos de aridos
enclavados en la llamada zona de influencia (art. 29.2), pues, aun cuando no cabe
apelar a la competencia estatal que dimana del art. 149.1.8 C.E. a fin de justificar
potencialmente tal prevision, ya que no se aborda regulacion alguna de las
instituciones juridicas del tanteo y retracto, sino el simple establecimiento o
constitucion en favor de la Administracion -aqui estatal- de un derecho (STC
170/1989, fundamento juridico 6.°), lo cierto es que ese derecho no puede ser
ejercitado sino para la aportacion de aridos a las playas. Es, por tanto, plenamente
coherente con la condicién demanial de los bienes maritimo- terrestres la atribucion a
su titular -el Estado- de medios juridicos que, sin exageracidon alguna, pueden

considerar necesarios para la preservacion de las caracteristicas fisicas de tales bienes.

Por lo demas, y en relacién con la prevision contenida en el segundo inciso de este

mismo apartado 2, valen las razones ya dadas respecto del apartado 3.° del art. 28.

H) Articulo 30.

El art. 30.1 completa el catdlogo de medidas para la protecciéon del dominio publico
maritimo- terrestre previendo que en una zona llamada de influencia y cuya anchura
sera como minimo de 500 metros a partir del limite interior de la ribera del mar, la
ordenacion territorial y urbanistica deberd asegurar que, en los tramos con playas y
con acceso de trafico rodado, se prevean reservas de suelo para aparcamientos de
vehiculos en cuantia que garantice el estacionamiento fuera de la zona de servidumbre

de transito [pdrrafo a)] y en toda la costa se evite la formacion de pantallas
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arquitectonicas o acumulacion de voliumenes, a cuyo fin se prohibe que la densidad de
edificacion en esa zona de influencia pueda ser superior a la media del suelo
urbanizable programado o apto para urbanizar en el correspondiente término

municipal [parrafo b)].

El precepto viene, en resumen, a imponer a los planes de ordenacion territorial unos
determinados criterios que se afaden a los que, como consecuencia de la servidumbre
de acceso al mar impone el art. 28.2, que ya antes hemos considerado compatibles

con el bloque de la constitucionalidad.

El primero de estos criterios [el contenido en el parrafo a)] tiene, sin duda, la finalidad
de prevenir la ocupacién ocasional de la zona reservada a la servidumbre de transito
en épocas de gran afluencia a las playas y puede entenderse justificado por la voluntad
de conjugar el libre acceso publico a la zona maritimo-terrestre con la necesidad de

mantener permanentemente expedita la zona reservada a la servidumbre de transito.

Los dos criterios que impone el apartado b) encuentran, en principio, su razoén de ser
en la proteccion del demanio; no en su integridad fisica, pero si, sin duda, en la
preservacion de sus caracteristicas naturales y en particular en la de sus valores
paisajisticos, como finalidad que, como ya dijimos en el fundamento primero, puede
ser legitimamente atendida por el legislador estatal. Como alli indicamos también, en
cuanto que esa finalidad afecta directamente a las competencias que las Comunidades
Autonomas ostentan para la ordenacién de su territorio, el legislador estatal ha de
atenerse, para alcanzarla, a la competencia exclusiva que el art. 149.1.23 le otorga
para la legislacion basica en cuanto a la proteccién del medio ambiente, del que forma
parte el paisaje natural. Con arreglo a este criterio, no puede considerarse ilegitimo
que intenten excluirse de la zona de influencia las edificaciones en pantalla o la
acumulacion de volimenes, y que, para conseguirlo, disponga que en esa zona la
densidad de edificacion no sea superior a la media, pues, en esos términos, el
contenido del precepto no desborda del concepto de legislacion basica para la

proteccion del medio ambiente.

El apartado segundo de este articulo, frente al que no se ofrece ningin argumento
especifico, no suscita en este momento reserva alguna en cuanto se refiere a licencias
de obra y uso, en principio, de competencia municipal y protege directamente la
integridad fisica del demanio. La competencia estatal sobre las bases del régimen

juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18) no permite considerar que



esta secuencia obligada de permisos o licencias viole competencia alguna o, de otro

modo, sea contraria a la Constitucion.

I) Descartada globalmente la pretendida inconstitucionalidad de las limitaciones y
servidumbres prevista en el Titulo Il de la Ley, debe quedarlo también la de los arts.
6.1, 12.5 y 15 del Titulo I, que han sido impugnados por razén de su conexién con

aquellas previsiones.

4. Titulo IlI.

A) Preliminar.

La utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre que no es libre por requerir
obras o instalaciones o reunir especiales circunstancias de intensidad, peligrosidad o
rentabilidad, esta sujeta en la Ley de Costas a cuatro tipos o modelos de intervencion
administrativa: la reserva de porciones demaniales, su adscripcién, su concesion o su
autorizacion. Cada una de estas formas de afectar zonas del demanio a determinadas
obras, actividades o servicios, da lugar a una forma distinta de articular las
atribuciones de la Administracion del Estado y de las correspondientes Administracion
Autonémica o de la Administracidon Local en los términos dispuestos por la legislacion

autonomica.

La Ley de Costas emplea para conseguir esta articulacion la figura de la adscripcion, a
la que dota de un sentido distinto del tradicional y que prevé sélo para los terrenos
destinados a puertos o vias de transporte de titularidad autonémica, pero no para

otras obras o servicios, que se someten al régimen ordinario de concesion.

Aunque, como es obvio, el uso que ahora se hace de esta figura de la adscripcion es la
consecuencia mas visible que el sistema de distribucion territorial del poder instaurado
en 1978 tiene en la técnica de administracion del demanio, es preciso subrayar, como
observacion liminar, que la funcién y el alcance de las figuras tradicionales de
intervencion quedan decisivamente modulados por su articulacién en el seno de un
Estado compuesto. En un Estado unitario, en efecto, la titularidad demanial es titulo
suficiente para que la Ley habilite a la Administracién una inter- vencién plena en
cualquier aspecto relativo al uso y destino del correspondiente bien, regulando,
mediante concesiones, autorizaciones y reglamentaciones, las actividades publicas y

privadas que se realizan utilizando porciones del dominio publico. Buena muestra



ofrece en este sentido la legislacidn preconstitucional en la materia, desde la venerable
Ley de Aguas de 1866, hasta la ultima Ley de Costas de 1969. Una vez instaurado el
Estado de las autonomias, sin embargo, la potencialidad expansiva del dominio
publico como titulo de intervencion administrativa se ve drasticamente limitada por el
orden constitucional de competencias, y asi como una Comunidad Autonoma no puede
enajenar un bien inmueble de su exclusiva propiedad sin atenerse a las regias estatales
cuya observancia impone el art. 149.1.18 C.E. (STC 85/1984), las leyes estatales no
pueden otorgar a la Administracién del Estado atribuciones sobre las actividades que
se desenvuelven en el demanio natural sin respetar los dmbitos materiales que los
Estatutos de Autonomia reservan a sus respectivas Administraciones (STC 103/1989,

fundamento juridico 4.°).

La propiedad publica de un bien es, en efecto, separable del ejercicio de aquellas
competencias publicas que lo tienen como soporte natural o fisico; ni las normas que
distribuyen competencias entre las Comunidades Autonomas y el Estado sobre bienes
del dominio publico prejuzgan necesariamente que la titularidad de los mismos
corresponda a éste o a aquéllas, ni la titularidad estatal del dominio publico
constitucionalmente establecida predetermina las competencias que sobre él tienen
atribuidas el Estado y las Comunidades Autonomas (STC 227/1988, fundamentos
juridicos 14.5 y 15.1). En esta Sentencia y para corroborar esta disociacidon entre la
titularidad de un bien de dominio publico y las competencias -legislativas o de otro
orden que atafien a su utilizacién, nos apoyamos precisamente en el dato de que
distintas Comunidades Auténomas han asumido competencias sobre la ordenacion del
litoral, aunque la Constitucidon considera inequivocamente dominio publico estatal a la
zona maritimo-terrestre y las playas y mencionamos también la atribuciéon a diversas
Comunidades de competencias sobre salvamento maritimo y vertidos en aguas
territoriales del Estado, asi como sobre medios de transporte que discurren sobre

infraestructuras de titularidad estatal (en el mismo sentido, STC 53/1984).

La cuestion central que frente al Titulo Il de la Ley, central por lo demas también para
toda la estructura de la Ley, es la del alcance que esta limitacién de las facultades
dominicales por obra de las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas

tiene respecto de la utilizacién del demanio.

En concreto, los recurrentes vienen a sostener, con unos u otros argumentos, que el
otorgamiento de los titulos requeridos para la utilizacién del demanio que no sea la

comln y publica (autorizaciones), o para su ocupacion (concesiones), no corresponde
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al Estado sino a las propias Comunidades Auténomas en virtud, sobre todo, de la
competencia asumida por éstas para la ordenacién del territorio y del litoral, pero
también en razon de otros titulos especificos como son los de pesca en aguas
interiores, marisqueo y agricultura; ordenacion del sector pesquero; puertos que no
sean de interés general; salvamento maritimo y vertidos industriales y con-
taminantes; turismo, deportes y ocio. Frente a este entendimiento, la Ley afirma
rotundamente [art. 110 b)] que corresponde a la Administracion del Estado «la gestion
del dominio publico maritimo- terrestre, incluyendo el otorgamiento de adscripciones,
concesiones y autorizaciones para su ocupacion y aprovechamiento, la declaracion de
zonas de reserva, las autorizaciones en las zonas de servidumbre y, en todo caso, las
concesiones de obras fijas en el mar, asi como las instalaciones maritimas menores...
que no formen parte de un puerto o estén adscritas al mismo». Es la validez de esta
reserva en favor de la Administracion del Estado, enunciada por un precepto que se
halla fuera del Titulo cuyo anadlisis comenzamos ahora pero que determina en lo

esencial su contenido, la cuestién que ahora debemos dilucidar.

Para acometer esta tarea, debemos comenzar por precisar la nula relevancia que para
el razonamiento que ahora nos ocupa tiene la referencia estatutaria a instalaciones
que, como en particular, los puertos que no sean de interés general, han de estar
necesariamente emplazados en el dominio publico maritimo-terrestre, pues en este
caso, como en el de las vias de transporte de titularidad autonémica, la gestion del
demanio ocupado vy, por tanto, la facultad de otorgar autorizaciones y concesiones,
pasa a las Comunidades Autonomas al adscribirseles los correspondientes espacios.
Esta traslacion de la gestién demanial en relacion con los puertos que no sean de
interés general priva igualmente de eficacia a la competencia autonémica sobre la
pesca de aguas interiores como titulo especifico en el que apoyar la reivindicacion del
otorgamiento de autorizaciones y concesiones para la utilizacion y ocupacion del
demanio no adscrito, pues, como es evidente, salvo en escasisimos supuestos
dificilmente imaginables, las tareas pesqueras habran de utilizar o bien puertos de
titularidad autondmica, respecto de las que el problema no se plantea, o bien puertos
de interés general, cuya gestién esta en principio reservada a la competencia exclusiva

del Estado (art. 149.1.20).

En definitiva, los titulos competenciales que las Comunidades Auténomas pueden
oponer a la reserva al Estado de las facultades de gestion del dominio publico

maritimo-terrestre [las Unicas de las que en este momento nos ocupamos, pues las



facultades que el art. 110 b), confiere a la Administracién estatal sobre las zonas de
servidumbre, y sobre las obras fijas en el mar, etc., no son directamente relevantes
para el analisis del Titulo Ill], son los que atafien a la ejecucién de la legislacién estatal
sobre vertidos industriales y contaminantes y muy en especial sobre ordenacion del

territorio, urbanismo y vivienda.

Es cierto que en alguna de las demandas se alude a otros titulos competenciales, pero
ni la competencia que el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (art. 9.7), atribuye a
esta Comunidad Autonoma sobre el dominio publico autondmico se extiende al
dominio publico estatal, ni la competencia que, sobre «concesiones y contratos en
materia de su competencia» ostentan las Comunidades Auténomas recurrentes [art.
11.1 b) EAPV; art. 10.1.2.° EAC etc.], permiten alcanzar conclusion alguna respecto de
las concesiones demaniales, pues la competencia asumida es, en este caso, una
competencia per relationem, o instrumental, de manera que existe sélo en la medida
en que se ostente competencia material sobre el servicio para el que la concesidn se

otorga.

La competencia para ejecutar la legislaciéon del Estado sobre salvamento maritimo vy
sobre vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado
correspondientes al litoral de la respectiva Comunidad Auténoma, asumida por alguna
de las Comunidades recurrentes (arts. 12.10 EAPV; 11.10 EAC; 29.3 y4 EAG; 17.6 y 11
EAA, 33.9 EAV y 12.3 y 11 EAIB), aunque no por todas (no figura en el EACan. y sélo
como proyecto, en lo que toca al salvamento, en el EACan.), en cuanto competencia
puramente ejecutiva, dificilmente puede sustentar una pretension dirigida contra una
norma de rango legal. Es claro que la competencia que se asume es la de ejecutar la
legislacion del Estado en materia de vertidos industriales y contaminantes en el mar
territorial y esa legislacion no incluye disposicién alguna respecto de la parte terrestre
del demanio maritimo-terrestre, por lo que no cabe sostener que también la gestidn
de éste debe ser atribuida, en lo que a los vertidos toca, a la Administracion
competente para la ejecucién de la legislacion sectorial. Sin duda no seria
constitucionalmente imposible esa solucién, pero, como a continuacién hemos de ver
en relaciéon con la competencia de ordenacidon territorial, del hecho de que esa
posibilidad exista no se sigue en modo alguno la imposibilidad de la solucion
adoptada por el legislador, que es también constitucionalmente adecuada, en cuanto

que es a la Administracion del Estado, como personificacidon de la titularidad demanial,



a la que directamente incumbe la responsabilidad de proteger su integridad y asegurar

su utilizacién publica y gratuita.

Es asi, sobre todo, la competencia plena para la ordenacidon del territorio propio,
incluido el litoral, la que mas sélidamente puede fundamentar la oposicion de las
Comunidades Auténomas a la retencién en manos de la Administracién del Estado, de
las facultades relativas a la gestion del dominio publico maritimo-terrestre, pues es
incuestionable que, formando parte éste de aquel territorio, la capacidad para
ordenarlo condiciona, de uno u otro modo, el otorgamiento de los titulos que permitan
su utilizacién privativa o su ocupacién. La tesis de los recurrentes es la de que el
otorgamiento de esos titulos corresponde a la Administracion competente para la
ordenacion territorial, y por eso impugnan la soluciéon acogida por la Ley en este
punto, invocando para ello muy reiteradamente algunos pronunciamientos de nuestra
STC 77/1984, especialmente el de que «el concepto de dominio publico sirve para
calificar una categoria de bienes pero no para aislar una porcion de territorio de su
entorno y considerarlo como una zona exenta de las competencias de los diversos

entes publicos que las ostenten».

La mencionada afirmacion, a través de la cual no se llega, naturalmente, a la
afirmacion de que la competencia para la ordenacion del territorio excluye toda otra,
sino a la de que sobre la zona maritimo-terrestre se produce una concurrencia de
competencias que puede dar lugar a dificultades para las que parece aconsejable
buscar soluciones de cooperacion, se hizo con motivo de un conflicto de competencias
planteado por el Gobierno de la Nacion frente a dos Resoluciones del Departamento de
Politica Territorial y Obras Publicas del Pais Vasco que aprobaban la modificacién del
Plan General de Ordenacién Urbana de Bilbao y el Plan Especial para la ejecucion de la
solucion Ugaldebieta. Aunque inicialmente la Administracién vasca habia iniciado la
expropiacion de los espacios portuarios o demaniales a ocupar, ese procedimiento,
gue segun el alegato del Gobierno Vasco tenia una finalidad «meramente descriptiva»,
quedod interrumpido por entender, segun se dice en las actuaciones, que planificaciéon
y ejecucion de los planes son dos momentos juridicos diversos «en relacidon con los
cuales la competencia del primero reside en la Comunidad Auténoma y la del segundo
ha de someterse a ciertas especialidades, precisamente por la naturaleza demanial de
los terrenos afectados, que vendra determinada por la legislacién especifica». Es en el
contexto de este litigio concreto en donde se hacen las antes referidas afirmaciones y

de ellas nada cabe concluir, en consecuencia, respecto de cual haya de ser la
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Administracibn competente para otorgar titulos de utilizacién u ocupaciéon del
demanio, aunque si, sin duda, sobre la necesidad de que este otorgamiento haya de

hacerse sin contrariar las previsiones de la ordenacidn territorial.

Una cosa es, sin embargo, claro esta, la necesidad de que la concesién o autorizacion
no se otorguen contra las previsiones ordenadores y otra bien distinta la de que hayan
de otorgarse siempre que el plan las prevé y en la forma que en él estan previstas y
dando un paso mas aun, que para asegurar esta conformidad, esta vinculacién positiva
del otorgamiento de titulos demaniales a las previsiones de ordenaciéon, haya de
encomendarse a la Administracion competente para la ordenacidon también la facultad
de otorgar los titulos que facultan para la utilizacién u ocupaciéon de un dominio cuya
titularidad no ostentan. La necesidad de llegar hasta esta Ultima con- secuencia se
argumenta a partir del principio de que el dominio publico no es un criterio utilizado
para la delimitacion competencial, de manera que, en el dominio publico estatal, el
Estado no tendria otras competencias que aquellas que, respecto de cualquiera otra
parte del territorio nacional, le reserva el art. 149 de la Constitucion, bien por
reservarselas en exclusiva, bien por no haberlas asumido dentro de su territorio la

correspondiente Comunidad Auténoma.

Como es evidente, tal modo de razonar incurre en una injustificada identificacién entre
las competencias de los entes plblicos territoriales y las facultades dominicales que el
Estado tiene como titular del dominio publico estatal. Al incluir en él, como
componente necesario, aunque no exclusivo, la zona maritimo-terrestre, el art. 132.2
no ha establecido limitacién ni modulacion alguna derivadas del hecho,
constitucionalmente necesario, de que ese dominio publico formase parte también del
territorio de distintas Comunidades Autonomas. Tampoco la interpretacion sistematica
de la Constitucion lleva, en modo alguno, a la conclusién, implicita en el razonamiento
antes comentado, de que, al afirmar la titularidad estatal del dominio publico
maritimo-terrestre, el constituyente queria hacer referencia solo, por asi decir, al nudo
dominio dejando la disposicién sobre el uso y aprovechamiento de esa zona a las
Administraciones territoriales, en la medida en la que sus competencias sectoriales se
extendieran sobre ella. Esa técnica no es, desde luego, constitucionalmente imposible
y el legislador la ha utilizado de hecho al recurrir a la figura de la adscripcién en favor
de competencias concretas de las Comunidades Autéonomas (puertos y vias de
comunicacion, como ya hemos visto), pero esta posibilidad no es sino una de las

opciones que el legislador puede seguir, no la consecuencia Unica y obligada del



bloque de la constitucionalidad, con el que también es perfectamente compatible la
retencién, en manos de la Administracién estatal, de la gestion del dominio publico del

Estado.

Aun a riesgo de incurrir en reiteraciones, no es superfluo advertir, también en este
punto, que esas facultades dominicales s6lo pueden ser legitimamente utilizadas en
atencion a los fines publicos que justifican la existencia del dominio publico, esto es,
para asegurar la protecciéon de la integridad del demanio, la preservacion de sus
caracteristicas naturales y la libre utilizacion publica y gratuita, no para condicionar
abusivamente la utilizacion de competencias ajenas y en lo que aqui mas directamente
nos ocupa, de la competencia autondmica para la ordenacién territorial. En
consecuencia, no sélo podran reaccionar las Comunidades Auténomas a través de las
correspondientes vias jurisdiccionales en la eventualidad de un uso indebido, sino que
también, al analizar las normas que facultan al Estado para el otorgamiento de
autorizaciones y concesiones, habremos de eliminar nosotros aquellas previsiones que
de modo manifiesto las hagan posible. Estas correcciones, que en su caso se haran al
estudiar cada uno de los articulos del Titulo, no afectan en nada, sin embargo, a la
concepcién basica que lo anima y que es perfectamente compatible con el bloque de

constitucionalidad.

B) Disposiciones generales (Capitulo Primero, arts. 31-41).

a) Articulo 31.

El art. 31, impugnado por el Gobierno Vasco y por el Consejo de Gobierno de
Cantabria, somete la utilizacién del territorio costero -en cuanto dominio publico dos
regimenes distintos: cuando el uso es comun general y normal, en los términos que
expresa su apartado 1, las correspondientes actividades son libres, publicas vy
gratuitas; por el contrario, cuando la utilizacién del mar o su ribera es especial,
privativa o anormal, se requiere inexcusablemente alguno de los titulos de ocupacion
que enumera el apartado 2 del mismo articulo: reserva, adscripcién, autorizaciéon o

concesion.

El apartado 1 no suscita reparo competencial alguno. Que los usos comunes que en él
se contemplan, tales como pasear, estar, bafiarse, navegar, embarcar y desembarcar,
varar, pescar o coger plantas o mariscos, que no requieren obras o instalaciones de

ningdn tipo y son acordes con la naturaleza del dominio plblico maritimo-terrestre,



estan abiertos a una utilizacién libre, publica y gratuita, es una norma tradicional que
se sustenta en la competencia exclusiva del Estado para establecer el régimen juridico
del dominio publico de su titularidad, del que forma parte determinar cudles usos no
requieren acto administrativo de intervencion [STC 227/1988, fundamento juridico 23

a)l.

La impugnacion del Gobierno Vasco va dirigida sobre todo contra el inciso final de este
apartado 1 del art. 31, en el que se dice expresamente que las actividades que son
libres, desde la perspectiva demanial, por poder ser calificadas como usos comunes
generales y normales, han de realizarse de acuerdo con las leyes y reglamentos o
normas aprobadas conforme a esta Ley, sin hacer referencia alguna a las normas
dictadas por las Comunidades Auténomas en ejercicio de sus competencias sobre tales
actividades. El reproche del Gobierno Vasco resulta, sin embargo, en parte superfluo vy,
en parte, inviable. Superfluo porque es evidente que el precepto habla de leyes y
reglamentos en general, y que en consecuencia no excluye en modo alguno la
necesidad de que la utilizacion comin del demanio haya de ajustarse a las normas
dictadas por las Comunidades Autonomas cuando tal utilizacion implique la realizacion
de actividades sobre las que éstas tienen competencia material. Y es en parte inviable
porque el legislador estatal no hubiera podido establecer el orden de prelacion de
normas aplicables a las distintas materias que confluyen sobre el espacio costero, por
las razones expuestas en relacién con la Administracién local por la STC 214/1989,
fundamento juridico 5.° Es cierto que, ademas de mencionar las leyes y reglamentos, el
precepto hace referencia a otras «normas aprobadas conforme a esta Ley» y que, como
hemos de ver, la habilitacion que la Ley confiere a la Administracién para dictarlas no
siempre es constitucionalmente adecuada. En cuanto que esta inadecuacidon no se da
en todos lo casos, sin embargo, la referencia genérica es constitucionalmente

inobjetable.

A idénticas conclusiones es preciso llegar, respecto al apartado 2 de este art. 31, en
cuanto sujeta los usos especiales y privativos «a lo previsto en esta Ley». También en
este caso hay una referencia a las normas generales y especificas aprobadas conforme
a la propia Ley pero, como acabamos de decir, es, en si misma, inocua, sin perjuicio
del juicio de constitucionalidad que merezcan las correspondientes habilitaciones
legales y que se formula con ocasién de los preceptos pertinentes, especialmente los

arts. 22 y 34.
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Por altimo, la exclusion de la usucapién, cualquiera que sea el tiempo transcurrido,
como titulo del que emane derecho alguno al uso del dominio publico maritimo-
terrestre que denuncia la Comunidad Autéonoma de Cantabria en el art. 31.2, es
constitucional por los mismos fundamentos por los que una disposicién andloga fue
confirmada en la STC 227/1988, fundamento juridico 23 c¢), en la que ya afirmamos
que, de otro modo, se invalidaria el principio de que sbélo mediante titulo
administrativo cabe adquirir derechos de uso privativo, que es un principio basico del

sistema concesional, tanto en materia de aguas como en la que aqui se regula.

b) Articulo 32.

La impugnacion dirigida contra el art. 32 ha de ser rechazada por las mismas razones
que ya se dieron al estudiar el art. 25. Conviene advertir, sin embargo, que la
declaracion de utilidad publica por el Consejo de Ministros que contempla su apartado
2 no reemplaza, salvo en el supuesto de previa reserva, a los actos de intervencidon que
la legislacion sectorial encomiende a la Administracion Autondmica o, en su caso, a la
Local, sino que se superpone a ellos, limitdndose a la funcion de garantizar la
integridad fisica o juridica del dominio publico, y sin que pueda interferir en la
apreciacion de los factores regulados por la correspondiente legislacion sectorial, por

parte de la Administracion encargada de ejecutar esta ultima.

c) Articulo 33.

Problemas mas complejos suscita la impugnacion dirigida contra los apartados 2 a 5

del art. 33, en los términos ya recogidos en los Antecedentes.

En estos preceptos se entremezclan, en efecto, de manera muy estrecha, enunciados
que sin duda son competencia estatal por versar directamente sobre la ocupacién de
una parte importante del demanio maritimo-terrestre (las playas) con otros que,
aunque referidos también a esta ocupacion, no regulan directamente el grado de la
misma, sino mas bien el modo de llevarla a cabo, y podrian ser considerados por
tanto, como normas de ordenacidon del territorio o, mas precisamente, como una
habilitacién a la Administracion del Estado para dictar normas de este género,
atribuyendo asi a ésta una competencia que es de las Comunidades Auténomas
costeras. Aunque tal atribucion, en la medida en que exista, ha de reputarse, claro
estd, incom- patible con el bloque de la constitucionalidad, tampoco cabe ignorar que

la ocupacién de las playas podria resultar gravemente obstaculizadora de su uso
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publico, que el Estado ha de garantizar, e incluso gravemente dafiosa para la
integridad fisica del demanio, si las instalaciones permitidas en ellas y las edificaciones
para su servicio pudieran hacerse sin otra restriccion que la de no ocupar mas que un
porcentaje determinado del espacio playero o situandose en cualquier lugar de la
playa, con lo que tampoco cabe negar al Estado titulo para disciplinar estas cuestiones
en el caso de que la Administracidon directamente competente no lo haga. El apartado
segundo no plantea, pese a lo dicho, especiales problemas. Ni el principio del acceso
publico a las instalaciones permitidas en las playas es constitucionalmente objetable,
como congruente con el uso publico de éstas, ni la posibilidad de que se autoricen
otras modalidades de uso de tales instalaciones estd concebida en términos que
restrinjan o anulen las facultades que a las Administraciones competentes puedan
corresponder y ha de considerarse, en consecuencia, como no incompatible con el
sistema constitucional de delimitacién competencial. Tampoco es contrario al sistema
constitucional de delimitacion de competencias la indicacién, contenida en el apartado
tercero, de que las edificaciones para el servicio de la playa se habran de situar
preferentemente fuera de ella, pues, como es evidente, tal indicacién no excede de la

facultad para regular la utilizacién del dominio publico que va aneja con su titularidad.

La determinacion adicional del mismo apartado, segun la cual la dimensién maxima de
tales edificaciones no podra exceder de la que reglamentariamente se fije ni ser menor
del minimo también reglamentariamente establecido, la distancia entre ellas suscita
una doble cuestion, la de cudl sea el titulo estatal para imponer una limitacion de este
género, en primer lugar, y la de la licitud de un apoderamiento a la Administracion
para concretarla. Ambas tienen, sin embargo, facil respuesta, pues tanto si las
edificaciones en cuestidon estan situadas en la playa misma y, por tanto, en terrenos
demaniales, como si se encuentran fuera de ella, en la zona de proteccién, el Estado
esta habilitado para establecer esas limitaciones, sea como titular del demanio, sea en
uso de la competencia para establecer la legislacién basica sobre medio y tanto en uno
como en otro caso, en cuanto que la determinacion concreta, aunque general, remitida
al Reglamento para desarrollo y aplicacién de la Ley, constituye un complemento
necesario de ésta, no puede hacerse a esa habilitacion a la Administracion objecion

alguna desde la perspectiva constitucional.

Es evidente, sin embargo, que como la titularidad para la ordenaciéon del territorio,
incluido el litoral, es competencia propia de las Comunidades Autonomas costeras,

habran de ser éstas las que, respetando esos limites maximos y minimos, aprueben los



correspondientes instrumentos de ordenacion o establezcan las condiciones en que
han de ser aprobados y fijen cudles han de ser los criterios a los que han de
acomodarse, en sus dimensiones, en la distancia y en todos los restantes extremos, las
mencionadas edificaciones. Asi entendido, como simple establecimiento de maximos vy

minimos, el precepto no es contrario a la Constitucion.

La norma del apartado 4 segun la cual las instalaciones situadas en la playa no podran
ocupar mas de la mitad de su superficie en pleamar es, naturalmente, inobjetable,
pues solo el titular del demanio puede resolver en ultimo término sobre el grado de
ocupacion de éste. No asi en cambio, en lo que toca a la distribucién de tales
instalaciones, que debe ser establecida por la Administracion competente para la
ordenacioén del territorio, aunque en su defecto pueda valer como supletoria la norma
legal que establece la distribucién homogénea. Por esta misma razon, ha de ser
reputado como inconstitucional el inciso final, que atribuye a la Administracion del
Estado la potestad de establecer otro modo de distribucién de las instalaciones cuando
se den condiciones especiales, pues es ésa una tarea que corresponde a la
Administracion competente para la ordenacion del territorio, aunque pueda la
Administracion estatal denegar las solicitudes de autorizacibn o concesion, aun
acomodadas a la distribucidon prevista en la ordenacién del territorio, por razones de
interés publico, de acuerdo con lo previsto en el art. 35, en los términos que después

se veran.

El apartado 5, por ultimo, que en cierto modo completa la previsién del art- 31.1, es
inobjetable desde el punto de vista de la delimitacién constitucional de competencias,
en cuanto que se limita a excluir, en todo caso, la licitud de ciertos usos de las playas.
El Estado, que ciertamente no necesita invocar en su favor, en este caso, el titulo que
le confiere el art. 149.1.21 de la Constitucion, que dificilmente podria justificarlo, se
limita con ello a hacer uso de la facultad que como titular del demanio ostenta para

proteger su integridad y garantizar su uso publico.

d) Articulo 34.

El art. 34 dispone que la Administracion del Estado, «sin perjuicio de las competencias
de las Comunidades Auténomas o Ayuntamientos, dictard las normas generales y las
especificas para tramos de costa determinados», normas que habran de incluir
directrices sobre las distintas materias que el propio articulo enumera en los parrafos

a) a f). Es éste uno de los preceptos de la Ley que concitan mayores y mas enérgicas



objeciones por parte de los recurrentes. En general, éstos ven en él una habilitacion a
la Administracion para dictar normas de ordenacidn territorial que invaden sus
competencias propias, pese a la salvedad inicial de su enunciado y a pesar también de
que, en su apartado segundo y en relacién sélo con las normas especificas, prevé, la
audiencia previa de Comunidades Auténomas y Ayuntamientos. Aunque esta objecion
se apoya, desde luego, como subraya el Abogado del Estado, en la potencial utilizacion
que de tal habilitacion puede hacerse, mas que en la existencia de la habilitacién
misma y aunque es cierto también que la finalidad de tales normas (la protecciéon y
utilizacién del demanio) no es ajena a las que el Estado, como titular de éste, puede
perseguir legitimamente, no bastan estas razones para desechar las que aducen los
recurrentes, que exigen un mas detenido analisis, ni puede calificarse sin mas de
constitucionalmente adecuada una norma habilitante por el hecho de que la invasion
real de las competencias ajenas se produzca soélo cuando se haga uso de ella, ni la
finalidad perseguida basta por si sola para legitimar constitucionalmente la
habilitacién en cuestién cuando, de acuerdo con el bloque de la constitucionalidad, su
persecucién exige la acciéon concertada de diversas instancias dotadas de

competencias propias.

El primer problema que plantea ese analisis mas detallado del precepto es el de
precisar cual es la naturaleza de las normas a que se refiere y cudl el contenido posible
de las directrices que éstas han de incluir o, si se quiere, qué es lo que tales directrices

son desde el punto de vista juridico.

En cuanto al poder del que emanan, se trata, sin duda, de normas estatales, pues,
como es obvio, ni la salvedad inicial en favor de la competencia propia de
Comunidades Auténomas y Ayuntamientos ni la simple audiencia de unas y otros en el
caso de las normas especificas, permiten considerarlas, como era el caso en las
previstas en el art. 22, ya analizado, como producto de la voluntad conjunta de las
Comunidades Autonomas y el Estado, aunque fuera éste el que tomaba la iniciativa de
dictarlas y el que las aprobaba formalmente. Son, por tanto, normas estatales no sélo
en cuanto a su forma sino también materialmente en cuanto que es sélo el Estado el
que determina su contenido. Asi viene a confirmarlo, por lo demas, el art. 110 f), de la
propia Ley, al afirmar que corresponde a la Administracion del Estado la «aprobacién
de las normas elaboradas conforme a lo previsto en los arts. 22 y 34», pues en la

elaboracion de estas ultimas la voluntad estatal es la Unica decisiva.



Se trata, pues, de normas estatales de rango infralegal, aunque ni las eventuales
normas generales ni menos aun, claro estd, las especificas se integren en el
Reglamento general aprobado por Real Decreto 1471/1989 y objeto de los conflictos
de competencia de que se da cuenta en los antecedentes. Dichas normas no
desarrollan, sin embargo, preceptos concretos de la Ley, se dan, sin duda, en el marco
de ésta, pero no para concretar previsiones que estén, siquiera in nuce, en la propia
Ley sino en virtud de consideraciones, por asi decir, Ubres o de oportunidad, aunque
dirigidas en todo caso a regular la proteccién y utilizacion del demanio maritimo-
terres- tre. Es esta especial naturaleza la que explica seguramente que el legislador no
haya considerado como habilitacién suficiente la contenida en la Disposicion final
segunda y se haya sentido obligado, en consecuencia, a incluir aqui la prevision que

ahora analizamos.

Si el analisis hubiera de tomar en cuenta sélo el contenido posible de las normas que
este art. 34 permite dictar a la Administracién, la impugnacién habria de ser
rechazada. Todas las materias acerca de las cuales han de versar las directrices que
esas normas pueden incluir se refieren, en definitiva, salvo que los distintos parrafos
en que se divide el apartado primero se interpreten en términos dificilmente
conciliables con su letra, a actuaciones propias de la Administracion del Estado en
cuanto que imposible negar a la Administracion del Estado la facultad de establecer,
con caracter general o respecto de tramos especificos de la costa, los criterios con
arreglo a los cuales habran de actuar sus organos periféricos en el desarrollo de las

funciones que les han sido encomendadas.

Esa finalidad de acomodar a criterios generales o especificos la actuacion de los
organos de la Administraciéon del Estado se alcanza normalmente, sin embargo,
mediante instrucciones de servicio. Pero las referencias que en otros lugares de la Ley
se hace a estas normas del art. 34 evidencian que el legislador no las concibe, en ese
limitado sentido, sino como auténticas reglas de derecho de aplicacion directa en una
materia (ordenacién del territorio y urbanismo) en la que todas las Comunidades
Autonomas, que resultarian vinculadas por esas normas, han asumido competencia

plena.

Asi y sean cuales sean las previsiones de los correspondientes instrumentos de
ordenacion territorial, las solicitudes de autorizacion para utilizacion y ocupacion del
demanio sélo podran referirse a las instalaciones y actividades previstas en las normas

generales y especificas dictadas de acuerdo con lo establecido en el art. 34 (art. 52.1),



que también fijan las condiciones con arreglo a las cuales se otorgardn a los
Ayuntamientos las autorizaciones para explotacién de los servicios de playa (art. 5 3.
[). A estas normas habrd de estarse para otorgar las autorizaciones de vertidos
contaminantes, superponiendo asi dichas normas a lo ya dispuesto en la legislacién
estatal y autonémica correspondiente (art. 57.2); es el orden de preferencia fijado por
esas normas el que se observara al otorgar las autorizaciones y concesiones que se
soliciten (art. 74.3) y a ellas deberan adecuarse, por ultimo, la ordenacion territorial y
urbanistica del litoral existente a la entrada en vigor de la Ley (Disposicién transitoria

tercera, 4).

La eficacia que a estas normas se atribuye es, en definitiva, tal que son ellas y no los
instrumentos de ordenacidon del litoral producidos por las Comunidades Auténomas
(instrumentos para cuya aprobacion se requiere, por lo demas, el informe previo y
vinculante de la Administracién estatal segun el art. 112), o las medidas que éstas
adopten en ejecucién de la legislacion estatal sobre vertidos industriales vy
contaminantes al mar [también requeridas de informe previo y vinculante: art. 112 b)]
las que determinen cual haya de ser la utilizacion y ocupacion del demanio maritimo-
terrestre, que realmente vienen a ordenar. No se trata, pues, ni de simples
instrucciones de servicio ni de normas que, dictadas en virtud de competencias
especificas del Estado aisladamente consideradas o en conexién con las funciones que
a éste impone inexcusablemente el art. 132.2, vienen a condicionar la competencia
asumida por las Comunidades Auténomas para la ordenacién de su propio territorio,
sino de normas que proceden directamente a ordenarlo y que, en consecuencia,

invaden las competencias autonémicas.

Esta evidencia, que conduce inexcusablemente a considerar inconstitucional al
precepto que habilita a la Administraciéon del Estado para dictar tales normas, plantea,

sin embargo, un problema que no podemos ignorar y exige una aclaracién necesaria.

En lo que toca a esta Ultima, conviene subrayar aqui que la declaracion de
inconstitucionalidad del precepto no implica en modo alguno que la Administracién del
Estado, a la que incumbe la proteccion y utilizacién del demanio, no pueda llevar a
cabo las actuaciones de defensa, regeneracion, mejora y conservacion del dominio
publico apartado 1 a)l, o prever prioridades para atender las demandas de
extracciones de aridos [1 b)], o determinar cual es la localizacion en él de las
infraestructuras e instalaciones [1 ¢)], o regular el procedimiento para el otorgamiento

de concesiones y autorizaciones [1 d)], o resolver lo necesario sobre la adquisicion,



afectacion y desafectaciéon de terrenos [1 f)], ni, en general, desempefar sus funciones
propias sin otra orientacién que la del interés publico, de manera que no pueda negar,
por ejemplo, las autorizaciones y concesiones que de ella se soliciten, aun estando
ajustadas esas solicitudes a los correspondientes instrumentos de ordenacidn
territorial, cuando estime que su otorgamiento seria perjudicial para la integridad del
dominio publico o su utilizacién. Tampoco significa que los érganos centrales de la
estructura administrativa correspondiente no pueda establecer, cuando lo estimen
oportuno, los criterios a los que, con caracter general o respecto de tramos
especificos, habra de ajustarse la actuacion de los 6rganos periféricos impartiendo
instrucciones o directrices sobre las materias o haciendo uso de la habilitacién general
que les concede la Disposicién final segunda, 2. Una cosa es, sin embargo, que en
virtud de la aplicacion de tales criterios se denieguen, en uno o mas casos, solicitudes
de autorizacién o concesién admisibles de acuerdo con la ordenacién territorial o
urbanistica, y de otra bien distinta que esas instrucciones o directrices, convertidas en
normas, vengan a sustituirla, de manera que la negativa pueda fundarse
exclusivamente en la no conformidad de la solicitud con lo previsto en ellas. La
denegacién de una solicitud cursada de acuerdo con las previsiones establecidas por la
Administracion competente para la ordenacién del territorio y del litoral sélo podra
fundarse en el dano que su otorgamiento implicaria para la preservacién del dominio
publico o para su utilizacion, no por contravenir normas emanadas de una

Administracién que carece de competencias propias en esta materia.

e) Articulo 35.2.

Es cierto que, como alega la Comunidad de Cantabria, cuando el art. 35.2 dispone que
la Administracion del Estado no esta obligada a otorgar los titulos de utilizacion del
dominio publico maritimo-terrestre que se soliciten con arreglo a las determinaciones
del plan o normas aprobadas, establece una excepcion -que no derogacién a lo
dispuesto con cardcter general por el art. 57 de la Ley del Suelo. Este dato, en si, seria
irrelevante, pues nada impide a una Ley del Estado excepcionar lo dispuesto por otra
Ley estatal. No obstante, es preciso examinar en qué medida esta disposicion vulnera
por ello el principio de seguridad juridica que garantiza el inciso 6 del art. 9.3 C.E., y
en qué medida incurre en una vulneracion de la competencia autondémica sobre

urbanismo, como afirma también la Comunidad Valenciana.

Desde la perspectiva competencial, las dos posibilidades de denegaciéon de la

pertinente autorizacién o concesion que contempla el art. 35.2 merecen un juicio



dispar. Que la Administracion del Estado deniegue una solicitud, para realizar una obra
u otra utilizacion del demanio costero que se ajusta a planeamiento, por razones de
interés publico debidamente motivadas es perfectamente constitucional, siempre que
los intereses publicos hechos valer por el Estado correspondan al ambito de sus
competencias sectoriales o se cifren en la integridad fisica o juridica del dominio del
que el Estado es titular, por conllevar una degradaciéon del bien costero o un atentado
a su condicién demanial. Por el contrario, la denegacién por razones de oportunidad
distintas de las que acaban de indicarse mas arriba conlleva una vulneracién de las
competencias sobre urbanismo y ordenacién territorial de la Comunidad Auténoma
litoral, puesto que es a ella a quien corresponde apreciar la oportunidad de las
distintas distribuciones de usos sobre su territorio, y sin que las facultades estatales
de preservacion del dominio publico requieran esta facultad de denegacion libérrima y
discrecional, afiadida a la facultad de denegar por motivos de interés publico. Cuando
sobre un mismo ambito coinciden las competencias de unas instancias centrales vy
autonémicas del Estado, no es admisible que ninguna de ellas se arrogue un poder
omnimodo o puramente discrecional, pues una potestad sin limites es incompatible
con la idea misma de distribucién del poder publico y es incompatible con la esencia

del Estado de las Autonomias.

La conclusion, alcanzada desde la éptica competencial y que lleva a considerar
contraria a la Constitucion la referencia a las razones de oportunidad, resuelve en gran
medida la alegacién apoyada en el principio de seguridad juridica, pues en la medida
en que la denegacién se apoye en una causa de interés publico, debidamente
motivada, y que aparezca fundada en una norma establecida por las Leyes cuya
ejecucién competa a la Administracion del Estado o establecida en la misma Ley de
Costas como régimen del demanio costero, no habrd vestigio alguno de vulneracién

del art. 9.3 C.E.

f) Articulo 36.

La prevision que introduce el art. 36, facultando a la Administracién del Estado para
exigir al solicitante de un uso la presentacién de estudios y garantias econdémicas, en
los supuestos en que se puedan producir dafios y perjuicios sobre el dominio publico o
privado, no puede ser interpretada en el sentido que teme el Gobierno Vasco. La
determinacién reglamentaria de dichos estudios y garantias es constitucionalmente
legitima, en cuanto aparece como un complemento indispensable de la regulacién

legal, que a su vez se limita a establecer una norma que preserva la integridad fisica



del dominio publico, por lo que queda comprendida inequivocamente en la
competencia legislativa del Estado sobre el mar y su ribera. La determinacién de cuales
son los supuestos en los que dichos estudios y garantias econdmicas deben ser
exigidos no priva a las Comunidades Auténomas de sus facultades de gestion sobre

los usos sometidos a sus competencias sectoriales y especificas.

g) Articulo 37.

El art. 37, al prescribir en su apartado 2 que la Administracién del Estado conservara
en todo momento las facultades de tutela y policia sobre el dominio publico afectado
por una ocupaciéon, no priva al Gobierno Vasco de sus facultades de gestion acerca de
aquellas actividades que correspondan a materias de su competencia aunque se
desarrollen sobre el dominio publico. Las facultades de tutela y policia dimanan de la
titularidad estatal sobre los bienes maritimo-terrestres, en los términos que resultan
de los correspondientes preceptos de la propia Ley de Costas. El precepto se limita a
sefalar que el otorgamiento del titulo de ocupacién que corresponda no conlleva la
disposicién, traslado o renuncia a las facultades irrenunciables que son inherentes a la
titularidad demanial, en cuanto imprescindibles para garantizar la integridad del
dominio publico y velar por su efectiva utilizacién en términos adecuados a su

afectacion a la utilidad publica, tal y como han sido definidos en el titulo de ocupacion.

De aqui que el titular queda obligado a informar a la Administraciéon del Estado tan
s6lo de las incidencias que se produzcan en relacion con los bienes de dominio
publico, y no de aquellas otras que atafian a la actividad realizada sin repercutir en su
soporte demanial, que deberdn, en su caso, ser puestos en conocimiento de la
Administracion sectorial que resulte competente. En esa misma linea ha de entenderse
la facultad de dictar instrucciones al titular de la ocupacién, que si se cifien al ambito
demanial que les es propio nunca permitirdn a la Administracion del Estado
inmiscuirse en la intervencion de aquellas actividades o en la gestién de aquellos

servicios y obras que sean de la competencia de las Comunidades Autonomas.

h) Articulo 38.

La prohibicién de publicidad que el art. 38.1 impone en el dominio publico costero no
infringe ni ignora la competencia de las Comunidades Balear y Vasca sobre la
ordenacion del territorio o el urbanismo. A su condicién de norma basica para la

proteccién del medio ambiente, que comparte con la interdiccidon formulada por el art.



25.1 f), el art. 38.1 une el caracter de regla juridica general que forma parte integrante
del régimen juridico del demanio estatal sobre el que el Estado ostenta competencia

legislativa plena.

Respecto a la prohibicién que enuncia el art. 38.2, de anunciar en cualquier medio de
difusién aquellas actividades en el demanio costero que sean clandestinas (por carecer
del preceptivo titulo administrativo) o abusivas (por no ajustarse a sus condiciones),
hay que dar la razén al Abogado del Estado. Aun cuando el Gobierno Vasco recurre
todo el art. 38, su sucinto argumento contra una incorrecta articulacién entre
proteccidon y uso de la ribera del mar y la ordenacién del litoral no atafie al contenido
del apartado 2 de este precepto. Cuando un recurrente pretende la depuracion del
ordenamiento juridico, tiene la carga de colaborar con la justicia de este Tribunal,
analizando pormenorizadamente las graves cuestiones suscitadas (STC 11/1981,
fundamento juridico 3.°). En este caso, no existen razones que aconsejen al Tribunal
examinar en el fondo la validez de este precepto, cuya supuesta inconstitucionalidad

ha quedado tan insuficientemente alegada.

C) Proyectos y Obras (Capitulo Segundo, arts. 42-46).

a) Articulo 44.

La impugnacién dirigida contra los apartados 5 y 6 del art. 44 referidos,
respectivamente, a los paseos maritimos y a las instalaciones de aguas residuales, no
pueden ser aceptadas por las razones que ya se dieron al estudiar la presentada contra

el art. 25.2.

De otra parte, como es evidente, la referencia que este articulo hace en su apartado 1.a
normas generales o especificas, debe entenderse nula en cuanto incluya las normas

previstas en el art. 34, como consecuencia de la invalidacion de éste.

Este apartado no exonera, ademas, a la Administracién competente para formular el
proyecto de obra del cumplimiento de los planes que rijan el terreno en que vaya a
emplazarse. Que el precepto se refiera tan sélo al planeamiento desarrollado por el
proyecto no puede interpretarse en el sentido que teme el Gobierno Vasco, liberando,
a la obra de los planes urbanisticos o territoriales, que puedan estar en vigor sobre la
franja litoral correspondiente. La sujecion al planeamiento, tal y como establece el art.

57 de la Ley del Suelo para los planes urbanisticos, y como establece el art. 9 de la
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misma y los correlativos preceptos de las leyes autondémicas de ordenacién del
territorio para los planes territoriales, no queda exceptuada por lo dispuesto por el art.
44.1 de la Ley de Costas. Sin que ello obste a que, en cada caso concreto, la
Administracion del Estado pueda ejercer la facultad que le reconoce el art. 180 de la
Ley del Suelo, en los términos que fueron expuestos por la STC 56/1986. b) Articulo

46.

Las dos impugnaciones que se formulan contra el art. 46 otorgan al precepto un
alcance desmesurado, por lo que yerran al valorar su constitucionalidad. Que la
Administracion del Estado apruebe planes de «obras y otras actuaciones de su
competencia» no equivale a permitirle realizar cualquier tipo de actividad en el espacio
costero. El precepto se limita a permitir que la Administracion racionalice, a través de
planes 0, quizd mas propiamente, programas integrados, las actuaciones que son de
su competencia; v.gr.: las enumeradas en las letras a), d) y c¢) del art. 110 de la Ley de
Costas; no asi, en cambio, las que no lo sean, pero sobre estas ultimas nuestro
pronunciamiento sélo habra de hacerse, en su caso, al analizar el precepto que
especificamente las prevea. Por lo demas, es evidente que en la elaboracidon de estos
planes habran de tenerse en cuenta los deberes de informacion mutua, coordinacién,
colaboracion y respeto entre las distintas Administraciones que el art. 116 de la Ley

recuerda y cuyo estricto cumpliendo es siempre necesario.

D) Reservas y adscripciones (Capitulo Tercero, arts. 47-50).

a) Reservas (arts. 47 y 48).

Mediante la declaracion de reserva de una zona, la Administracién del Estado puede
afectar determinadas pertenencias del dominio publico maritimo- terrestre para el
cumplimiento de fines de su competencia, en los términos previstos por los arts. 47 y

48.

No puede acogerse la impugnacidon que frente a ellos formula el Gobierno Vasco pues,
como afirma el Ahogado del Estado, nada hay en los preceptos impugnados que
ofrezca fundamento a la Administracién del Estado para desvincularse de aquellos
planes, de caracter territorial, urbanistico u otro diverso, que esté obligada a cumplir
segln las leyes. Ni la Constitucidn exige que las leyes se carguen de prevenciones y
advertencias de que es preciso respetar el orden constitucional de competencias, ni, en

el presente caso, falta tal advertencia contenida, con caracter general, en el art. 116 de
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la propia Ley de Costas. La reserva de una zona del dominio publico con la
consiguiente afectacién secundaria para el cumplimiento de fines de competencia
estatal, que sustrae de manera total o parcial los terrenos afectados al uso comun
general (y a cualquier otra utilizacién, quedando subordinados los derechos
preexistentes en los términos que formula el art. 47.3) es instrumental respecto de la
competencia sustantiva ejercitada y, en consecuencia, resulta de plena aplicacién la

jurisprudencia de las SSTC 76/1984 y 56/1986.

Indudablemente, cuando el Estado ejercite sus competencias deberd tomar en cuenta
las competencias de la Comunidad Auténoma, tanto al declarar la reserva como al
llevar a cabo la consiguiente utilizacion o explotacién de la porcidon reservada del
dominio maritimo-costero. Tanto del deber constitucional de lealtad entre el Estado y
las Comunidades Auténomas (STC 11/1986) como de los deberes reciprocos que
establece el art. 116 de la propia Ley de Costas, desarrollado en este punto por el art.
209 de su Reglamento, se desprende inequivocamente que la Administracién del
Estado debera suministrar a la de la Comunidad Auténoma toda la informacion
pertinente para la correcta ordenacion del territorio autonémico y para el adecuado

ejercicio de sus restantes competencias con incidencia en la franja litoral.

b) Adscripciones (arts. 49 y 50).

Las Comunidades Autonomas recurrentes no cuestionan la figura de la adscripcion de
bienes de demanio maritimo-terrestre que los arts. 49 y 50 de la Ley de Costas
configuran para vincular porciones costeras con el fin de permitirles el ejercicio de sus
competencias en dos materias: puertos y vias de comunicacidon. En la primera las
Comunidades Autonomas de autonomia plena ostentan competencia exclusiva sobre
todos los puertos que no revisten interés general (art. 149.1.20 C.E. y los
correspondientes de los respectivos Estatutos); la de las Comunidades de autonomia
gradual alcanza a los puertos de refugio, a los deportivos y, en general, a los que no
desarrollan actividades comerciales (art. 148.1.6 C.E. y los correspondientes de los
Estatutos). En materias de vias de transporte, la competencia autondémica se extiende a
las carreteras y otras vias cuyo itinerario se desarrolla integramente en su territorio
(arts. 148.1.5 y 149.1.21 C.E., y correspondientes de los Estatutos). Correlativamente,
a las instituciones centrales del Estado les corresponden los puertos de interés general

(y, en su caso, los puertos comerciales) y las vias de transporte interterritoriales.
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La adscripcion demanial es un instrumento puesto por la Ley al servicio de las
Comunidades Auténomas que, al actuar dos de sus competencias sectoriales con
incidencia en el territorio costero, quedan exentas del régimen concesional general, y
pueden obtener la utilizaciéon privativa de zonas del dominio publico de una forma
similar a las reservas en favor de la Administracion del Estado. Se reprocha a la Ley de
Costas que ha desnaturalizado la figura, tal y como habia nacido en los Reales

Decretos de traspasos en materia portuaria.

Esos Reales Decretos no vinculan a las Cortes Generales ni a los Parlamentos
Autondémicos al regular los sectores, instituciones o materias sujetas a su competencia.
Esta conclusién es evidente con solo reparar en sus autores —los Gobiernos estatal y
autonémico, que legan a acuerdos en el seno de las correspondientes Comisiones
Mixtas- y en la finalidad de estos Decretos -transferir los medios materiales vy
humanos necesarios para ejercer las competencias dispuestas por la Constitucion y el
respectivo Estatuto de Autonomia-. La Constitucién y los Estatutos son, por lo general,
las Unicas fuentes del orden constitucional de competencias (STC 28/1983 y otras).
Cuando la interpretacién de este orden, que necesariamente constituye la premisa de
los traspasos acordados, alcanza un reflejo en el correspondiente Real Decreto, esta
interpretacién se refiere a las funciones de las dos Administraciones implicadas en el
contexto de la legislacion vigente en el momento de producirse el traspaso (STC
113/1983). Lo mismo cabe decir respecto a las precisiones sobre las técnicas o formas
juridicas dispuestas en los Reales Decretos para canalizar las relaciones de
cooperacion o colaboracion impuestas por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia,

pero no reguladas por ellas (en los términos expuestos a partir de STC 11/1986).

a") Articulo 49.

Para apreciar el grado de adecuacion del art. 49 de la Ley de Costas al bloque de la
constitucionalidad, es preciso esclarecer la imbricacion de titularidades que se produce
en los espacios portuarios que, lo mismo que los aeropuertos (STC 68/1984), son
espacios en los que se llevan a cabo funciones diversas correspondientes a distintas

Administraciones (STC 77/1984, fundamento juridico 2.°).

La competencia autondémica abarca a todos los servicios portuarios, tanto los generales
como los especificos, asi como todos los servicios y actividades anejos e inherentes
gue no sean de competencia estatal. De ahi se sigue que las obras e instalaciones del

puerto son creadas y gestionadas por la Comunidad Auténoma, que ostenta sobre


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/156
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/241
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/574
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/321
http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/330

ellas una titularidad plena o diferida a la reversion tras la extincion de la concesién que
pudiera existir sobre la obra o instalacion. Ahora bien, la indudable titularidad
autonémica de las obras e instalaciones portuarias no conlleva la plena titularidad
demanial de aquella franja de terreno que es de titularidad estatal, por mandato

expreso de la Constitucion.

Esta titularidad demanial del Estado justifica que la Ley pueda otorgar a la
Administracién Central la facultad de emitir un acto que otorgue el derecho a ocupar la
ribera del mar necesaria para ampliar un puerto o para trazar una via de transporte.
Que dicho acto se exteriorice bajo la forma de un informe vinculante que hace posible
—-cuando es favorable- que el acto autonémico lleve anejo el efecto adscriptorio, en vez
de como una resolucién estatal anadida al acto autondmico aprobando el proyecto de
obras, resulta constitucionalmente valido. Como sefala el Abogado del Estado, la
técnica del informe favorable simplifica la tramitacién, en términos analogos a la
importante regla de racionalizacion que dispone el art. 39 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, evitando tener que seguir dos procedimientos separados y facilitando
la colaboracion entre las Administraciones estatal y autonémica para el cumplimiento
de sus distintos fines: proteger la integridad del demanio costero y proveer los

servicios portuarios y viarios de su competencia.

Del fundamento exclusivamente demanial que tiene la facultad en manos de la
Administracion del Estado de adscribir porciones de la costa para posibilitar el ejercicio
de competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas, se siguen algunas

consecuencias que es preciso definir con precision.

En primer lugar, es evidente que no se requiere adscripcion demanial alguna cuando la
actuacion de la Comunidad Auténoma recae sobre los terrenos colindantes con el
dominio publico, pues esa actuacion esta condicionada sélo por el respeto a las
servidumbres y demas limitaciones que establece el Titulo Il, incluyendo la necesidad
de contar con la autorizacion del Consejo de Ministros en los supuestos que contempla

el art. 25.3 de la Ley de Costas.

En segundo lugar, es también claro que, una vez adscrita una porcion del dominio
maritimo- terrestre a una Comunidad Auténoma no es preciso renovar dicha
adscripcién mientras el terreno siga destinado al puerto o a la via de transporte que
dio lugar a la adscripcién inicial, y, por eso, el art. 49 de la Ley de Costas, aunque

prevé la adscripcién no sélo para la construccidon o la ampliacion de puertos y vias de



transporte sino también para la «modificacion» de los existentes, no puede ser
interpretado en el sentido que temen los érganos recurrentes. Resulta indudable, sin
embargo, que el hecho de la adscripcién no exonera a la Administracion del Estado de
su deber de velar por la integridad fisica y juridica del demanio maritimo-terrestre y
que, por tanto, es legitimo que la Ley prevea cauces que le permitan conocer a tiempo
si las obras de modificacidon proyectadas por una Comunidad Auténoma pueden Regar
a producir una alteracion importante del dominio, o influyen sobre la costa y pueden
afectar a su regresioén, o distorsionan la dinamica litoral, a los efectos previstos por los
arts. 42.2 y 44.2 y 3 de la Ley de Costas. Salvaguardados estos legitimos intereses
demaniales, queda agotada la intervencion del Estado, cuya Administracién no esta
autorizada por este precepto para inmiscuirse en la gestion o explotacién de los

servicios portuarios o viarios de competencia de la Comunidad Auténoma.

En tercer lugar, es también indudable que el alcance de la intervencién estatal para
posibilitar la adscripcién habra de cefiirse a preservar la integridad fisica y juridica del
demanio maritimo-terrestre, aunque eso no impide que la Administracién del Estado,
por evidentes razones de economia procedimental y de lealtad y colaboracion mutuas,
aproveche el informe bajo el que la Ley ha instrumentado su intervencién para
formular aquellas observaciones, criticas o sugerencias que fluyan del ejercicio de
alguna de sus competencias sectoriales, como pudieran ser la iluminacion de costas, la
marina mercante, la sanidad exterior o la defensa del patrimonio monumental espafiol

(art. 149.1, nims. 20, 16y 28 C.E.).

Siendo esto asi, nada hay que objetar a que el informe estatal, condicionante de la
adscripcion, se refiera a la delimitacion del dominio publico afectado por las obras y a
las medidas necesarias para su proteccién o a «los usos previstos» en cuanto a las
repercusiones que éstos pueden tener sobre los bienes demaniales adscritos, pues es
claro que, en todo lo demas, el modo de disponer los servicios portuarios y viarios, y
de configurar las correspondientes obras e instalaciones, queda fuera del ambito de

competencia estatal.

La omisidn de las garantias procedimentales que varias Comunidades Auténomas
recurrentes echan en falta en el art. 49.2 de la Ley de Costas no convierten tampoco a
este precepto en inconstitucional. Que la ley no establezca el plazo maximo del que
dispone la Administracién del Estado para emitir el informe que hace posible la
adscripcidon no es significativo, porque la existencia de un plazo es ineludible para

asegurar el respeto de las competencias autondmicas sobre puertos y vias de



comunicacion, cuyo ejercicio no puede verse bloqueado a causa de que el Estado no

ejercite sus facultades demaniales.

La Ley no se ha pronunciado acerca del signo, favorable o desfavorable, que debe
darse al silencio de la Administracion estatal. Esta laguna, que versa sobre un aspecto
de indudable trascendencia para preservar las competencias autondmicas, no implica
la inconstitucionalidad que se postula del precepto legal, pues bastara con estar a lo
dispuesto sobre este aspecto por los Reales Decretos de traspasos. Por ello, si la
Administracion del Estado no emite informe dentro del plazo marcado por el art. 105
a) del Reglamento de Costas, éste debera entenderse favorable a la adscripcion de los

terrenos necesarios para constituir las obras proyectadas por la Comunidad Auténoma.

Hay que rechazar, por ultimo, que sean inconstitucionales el inciso del art. 49.1 que
alude a «las disposiciones pertinentes», y la ultima frase de ese mismo apartado. Lo
primero, porque la referencia a tales disposiciones no habilita a la Administracién del
Estado a regular la gestion o explotacién de los puertos o vias de comunicacidn
realizados por la Comunidad Auténoma. La segunda, porque al establecer que el plazo
de las concesiones que se otorguen en los bienes adscritos no podra ser superior a
treinta afos, el precepto se limita a recordar la regla general que impone el art. 66.2
de la Ley de Costas, que no ha sido impugnado, y que en cualquier caso refleja una
determinacién legislativa que corresponde a la competencia exclusiva del Estado para

regular el régimen juridico del dominio publico maritimo- terrestre.

b") Articulo 50.

En relacion con el art. 50 de la Ley de Costas, que regula la reversién de los bienes
adscritos a una Comunidad Auténoma como soporte de los puertos y vias de
comunicacion de su titularidad, los érganos que lo impugnan suscitan tres problemas
diferentes: el relativo a aquellos supuestos que segun el precepto justifican la
reversion, el referente a quién es el legitimado para adoptar dicha decisiéon vy, por
ultimo, el toca a la reglamentacién del consiguiente procedimiento. El art. 50
contempla os presupuestos de la reversion netamente diferentes. El primero,
consistente en los bienes no sean utilizados para el cumplimiento de los fines a los
que se adscribieron, corresponden al supuesto tipico de la caducidad de un titulo de
ocupacién el dominio publico; por consiguiente, es licito que lo regule el Estado, en
ejercicio e su competencia para establecer el régimen juridico del dominio publico. El

segundo esto, el de que los bienes adscritos sean necesarios para la actividad



econdémica el interés general, segun los arts. 131 y 149 de la Constituciéon, se
corresponde la figura de la supresién de un titulo de ocupacién del dominio publico.
Puede suscitar alguna duda, en razén de su ambigiliedad, pero no es inconstitucional,
en que no atribuye una potestad omnimoda sino una facultad cuyo ejercicio debe ser
justificado en cada caso y, en consecuencia, susceptible de ser sometido a control

jurisdiccional en caso de discrepancia.

Cuestion distinta es la que suscita el procedimiento previsto para apreciar la
concurrencia de alguno de los supuestos y adoptar la pertinente decision de reversion
al Estado. Ninguna objecién puede hacerse, desde la perspectiva competencial, a que
la declaracion de reversién la formule la Administracién del Estado, en la medida en
que dicha declaracion es una manifestacion de su titularidad sobre los bienes de
dominio publico. No obstante esto, la distinta naturaleza de los motivos posibles en la
reversion implica también una situacién distinta de las Comunidades Auténomas en el
procedimiento. Cuando el motivo en cuestién es el ultimo de los indicados (la actividad
econdmica o el interés general, de acuerdo con los arts. 131 y 149 de la Constitucién),
la apreciacion de su concurrencia es, sin duda, competencia estatal y la audiencia
previa de la Comunidad afectada con independencia de cudl sea la forma en la que,
reglamentariamente, se articule, es suficiente, en principio, para salvaguardar sus

competencias.

Mayores dudas suscita, por el contrario, la constitucionalidad del precepto en relacion
con el primero de los supuestos que en él se contemplan, esto es, el de que los
terrenos no sean utilizados para el cumplimiento de los fines a los que se adscribieron,
pues siendo estos fines, por definicidbn, de competencia autonémica, sélo la
Comunidad Auténoma ejerce la gestion o, en su caso, la inspeccién y control de los
correspondientes servicios, de manera que su criterio acerca del funcionamiento de
éstos y, en consecuencia, sobre la utilizaciéon de los terrenos para los fines a que
fueron adscritos tiene una especial relevancia. Pese a ello, y habida cuenta de la
posibilidad que la Comunidad Auténoma tiene de impugnar ante la jurisdiccion
competente la decision estatal que se aparte del criterio por ella sostenido en el
informe preceptivo, no cabe considerar contrario a la Constitucidon el precepto, sin

perjuicio del juicio que, en su caso, haya de hacerse de su desarrollo reglamentario.

E) Autorizaciones. Disposiciones Generales (arts. 51-55).

a) Art. 52.



La impugnacién de este precepto se hace, en todos los casos, por conexion con el art.
34. Declarada la inconstitucionalidad de éste, es claro que esas impugnaciones han
sido atendidas y que debe considerarse nula la referencia que en este art. 52 se hace a

las normas previstas en el art. 34.

b) Arts. 53.1 y 54.

Una vez establecido que las autorizaciones para llevar a cabo actividades que utilizan
el demanio costero con circunstancias especiales, o por medio de instalaciones
desmontables o bienes muebles (el art. 51.1 no ha sido impugnado) constituyen, lo
mismo que las concesiones, manifestaciones de la titularidad del dominio publico,
nada se puede reprochar a que las otorgue la Administracion del Estado, ni al hecho de
que se explicite que los servicios de temporada en las playas estan subordinados a su
obtencioén, pues sin duda tales actividades revisten las circunstancias que implican la

intervencion autorizatoria.

Queda, pues, por examinar tan sélo las reglas sustantivas que enuncian los arts. 53.1y
54 de la Ley de Costas sobre el otorgamiento preferente de las autorizaciones a los
Ayuntamientos que lo soliciten (art. 53.1, inciso 2) y a los concesionarios de obras
para la creacion, regeneracidon y acondicionamiento de playas (art. 54). Esta ultima
regla es un estimulo para quienes asumen el compromiso de crear, regenerar o
acondicionar una playa que se justifica como norma de régimen juridico del demanio
en cuanto anuda una utilizacién lucrativa y otra que se procura fomentar, con el

propdsito inequivoco de regenerar y recuperar la integridad fisica del dominio publico.

La preferencia en favor de los Ayuntamientos no es inconstitucional. Tanto la
competencia estatal para establecer las bases de las concesiones administrativas
como, sobre todo, la necesidad de dotar a los Ayuntamientos de un instrumento eficaz
para cumplir las obligaciones que el art. 115 de la propia Ley les impone y que
dimanan directamente de las facultades dominicales para asegurar la libre utilizacién
del demanio maritimo- terrestre, ofrecen base suficiente para negar Ila
inconstitucionalidad de esta norma. Por otra parte, es claro que aunque el precepto se
refiere s6lo a la sujeciéon de las autorizaciones a «las normas generales y especificas»
(una referencia que, en cuanto conectada con el art. 34 debe tenerse por nula) la
obtencion de la autorizacién estatal no dispensa en modo alguno a los Ayuntamientos
de la observancia de las normas dictadas por la Comunidad Autéonoma de la que

formen parte en las materias de su competencia.



c) Articulo 55.

La revocaciéon unilateral de autorizaciones que prevé el art. 55 suscita dos cuestiones
diferentes: una, relativa a los motivos que pueden justificar tal decisidn; otra, derivada

de la inseguridad juridica que segun alguno de los recurrentes crea.

a') Motivos de revocacion:

No puede aceptarse la alegacién de que las facultades de la Administracién del Estado
se expanden fuera del ambito de la proteccidén del bien demanial de su titularidad, al
habilitarla el art. 55.1 para revocar unilateralmente una autorizacién en el momento en
que aprecie que las actividades que cubre producen dafos en el dominio publico o
menoscaban su uso publico, pues estos dos aspectos son, precisamente, los que
forman el nervio de sus facultades demaniales. Los otros dos supuestos en que se

prevé la resolucién, en cambio, suscitan mas reparos.

La revocaciéon de una autorizacién por resultar incompatible con la normativa aprobada
con posterioridad es, en si, una prevision legal que se limita a establecer el régimen de
las autorizaciones demaniales, cuya aprobacién no se ha discutido al legislador estatal.
Ahora bien, si la normativa cuya aprobacion da lugar a la revocacion de la autorizacién
debe ser ejecutada por la Comunidad Autonoma, al margen de que venga establecido
por leyes estatales o autondmicas, serd ésta la que habra de resolver si se debe o no
impedir que continlie la utilizacién autorizada en su dia, de manera que la resolucién
dictada por la Administracién del Estado queda en cierto sentido vinculada por la
resolucién autondmica dictada en el ejercicio de sus competencias ejecutivas

sectoriales.

El cuarto y ultimo supuesto de resolucion es el de que el uso especial autorizado
impida la utilizacion de la pertenencia demanial para actividades de mayor interés
publico. Siempre que los dos intereses publicos en juego, el servido por la actividad
que se quiere sacrificar y el servicio por la actividad que se quiere beneficiar con la
resolucién, caigan en la o6rbita de las competencias de ejecucidon de la Comunidad
Autonoma litoral, es claro que serd ella la encargada de tomar la iniciativa de la
decisién estatal, que s6lo podra ser denegada en atencion a una finalidad de interés
publico que entre en el ambito de la competencia estatal y haciendo uso, en su caso,

de lo dispuesto en el art. 180 de la Ley del Suelo, como ya dijimos en la STC 56/1986.
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b'") Precariedad.

El Consejo de Gobierno de Cantabria estima que la posibilidad de que una normativa
posterior dé lugar a la resolucién de una autorizacién, en cualquier momento y sin
derecho a indemnizacién, y sin la prevision de un régimen transitorio (dada la
insuficiencia del apartado 2 del art. 55) vulnera el principio de seguridad juridica
reconocido en el art. 9.3 de la Constitucion. Esta alegacion es inatendible pues es claro
que, estando establecida la precariedad de las autorizaciones mediante una norma
general y previa, cuya aplicacién al caso concreto puede ser objeto de control
jurisdiccional, nada cabe objetar al precepto que examinamos desde el punto de vista

que la Comunidad recurrente nos propone.

F) Vertidos (arts. 56-62).

Las impugnaciones dirigidas contra los articulos que integran la Seccion 2.% del
Capitulo Cuarto, que regula las autorizaciones de vertidos de liquidos o sélidos al
dominio publico maritimo-terrestre se mueven en tres planos distintos. De una parte
(s6lo esto impugnan las formuladas por las Comunidades Autonomas de Galicia y
Baleares), se objeta la referencia que el art. 57.2 hace a las normas previstas en el art.
34. De la otra (diversas demandas de manera mas o menos indirecta, pero sobre todo
la Generalidad de Catalufia), se niega la competencia estatal para dictarlas, por no
tratarse de normas bdsicas de proteccion del medio ambiente, dado su grado de
detalle y por incluir todos los vertidos, no sélo los industriales y contaminantes. Por
ultimo, todos los recurrentes impugnan la reserva a la Administracion estatal de la
facultad de otorgar las autorizaciones de vertidos cuando éstos hayan de hacerse en el

dominio publico.

Como es obvio, en lo que toca a la referencia del art. 57.2 a las normas previstas en el
art. 34, las demandas han de ser estimadas, teniéndose en consecuencia por nula tal
referencia, de acuerdo con las razones ya antes expuestas. La respuesta a las
impugnaciones contra esta Seccidon en los otros dos planos requiere, sin embargo,
algunas consideraciones previas cuya necesidad resulta tanto de la imbricacion
existente entre los dos titulos competenciales que se aducen para sostener la
inconstitucionalidad de la Ley estatal (la competencia para el desarrollo de la
legislacién basica del Estado sobre proteccion del medio ambiente, asi como para

ejecutar tanto esta legislacion como la que el Estado establezca sobre vertidos



industriales y contaminantes) como de los problemas que plantea la competencia

ejecutiva de las Comunidades Auténomas en materia de vertidos.

Sobre el alcance de la competencia estatal para establecer la legislacion basica de
proteccidon del medio ambiente no es necesario reiterar aqui lo ya dicho en el primero
de los fundamentos; sobre la correlativa competencia asumida por las distintas
Comunidades Auténomas en esa materia, sélo hay que recordar que todas ellas, con
independencia de cudl sea la competencia normativa que el respectivo Estatuto les
atribuye, son competentes para ejecutar la legislacién del Estado sobre proteccion del
medio ambiente. Hecha esta precisién, podemos entrar a analizar el problema que

plantea la competencia autonémica sobre vertidos.

En materia de «vertidos industriales y contaminantes», todas las Comunidades
Auténomas recurrentes (salvo Cantabria y Canarias) han asumido competencia para
ejecutar la legislacién del Estado. Mas precisamente aun, para ejecutar la legislacion
estatal sobre los mencionados vertidos en las aguas territoriales correspondientes al
propio litoral (asi EA Pais Vasco, art. 12. 10.° EA Catalufia, art. 11.10.°; EA Galicia, art.
29.4.° EA Andalucia, art. 17.6.° EA Valencia, art. 33.9°, y EA Baleares, art. 12.3.°). En
apariencia, el sistema de delimitaciones competenciales, en este caso, mas simple que
en lo que toca a la proteccién del medio ambiente, puesto que todas las Comunidades
Auténomas que ostentan la competencia la tienen con el mismo alcance y en los
mismos términos. La simplicidad es, sin embargo, s6lo aparente y la cuestién es

oscura y compleja.

Oscuridad y complejidad vienen, en primer lugar, de los conceptos utilizados para
determinar la atribucién competencial a las Comunidades Auténomas, puesto que de
ellos resulta que la competencia ejecutiva no se extiende a todos los vertidos sino sélo
a los «industriales y contaminantes», y no con independencia de cual sea el lugar de
recepcion de tales vertidos sino sélo cuando éste sea el mar territorial (Pais Vasco,
Catalufa, Galicia, Andalucia y Valencia) o indistintamente éste y las «aguas interiores»
(Baleares). Una interpretacion estricta del precepto, como la que acoge la Ley, obliga a
concluir que no existe competencia autondmica alguna sobre vertidos cuando éstos no
tienen origen industrial y son inocuos desde el punto de vista ecoldgico, ni sobre
aquellos, que aun siendo industriales y contaminantes, no se arrojan directamente al
mar territorial (o, en el caso balear, a las aguas interiores), de manera que sobre todos
ellos la Administraciéon Central habia retenido la plenitud de sus competencias. Esta

interpretacién, aunque posible ateniéndose a la literalidad de los preceptos, no esta



exenta tampoco de dificultades (ni el concepto de «vertidos contaminantes» tiene un
contenido juridico inequivoco ni parece razonable que un vertido deje de ser
competencia estatal para pasar a ser competencia autonémica cuando se hace mas
sucio, o viceversa) y conduce, sobre todo, a una situacion absurda. Absurda no sélo
desde el punto de vista de la légica institucional sino también desde el punto de vista
juridico. En este ultimo ambito, el absurdo se origina en la estrecha imbricacién
existente entre este titulo competencial y el que antes hemos analizado, en cuanto
toca a la ejecucién de la legislacién del Estado sobre proteccién del medio ambiente.
Como es evidente, las mismas normas seran incardinables en uno u otro titulo segin
que se las considere desde el punto de vista del objeto que regulan (el vertido) o de la
finalidad que persiguen o el resultado que con su aplicacién se obtiene (la proteccién
del medio ambiente) y, en consecuencia, las facultades de ejecucion que su aplicacion
comporte podran ser al mismo tiempo reconocidas y negadas a las Comunidades

Auténomas.

Para evitar este absurdo, no cabe otra via que la de entender que la competencia
asumida por las Comunidades Autdnomas sobre vertidos industriales y contaminantes
en el mar territorial no es mds que una especificacion de la competencia mds amplia
que todas ellas tienen para ejecutar la legislacién del Estado sobre la proteccién del
medio ambiente. Es cierto que esta interpretacion hace en cierta medida redundantes
0s enunciados estatutarios relativos a vertidos y que infringe asi uno de los postulados
hermenéuticos mas generalmente aceptados, pero también entre los principios
hermenéuticos existe una cierta jerarquia y es dificil no otorgar un valor predominante

que ordena prescindir de aquellas interpretaciones que conducen al absurdo.

Cabe afirmar, por tanto, para concluir, que las Comunidades Autéonomas que han
asumido competencia para la ejecucién de las normas sobre proteccion del medio
ambiente son también competentes para llevar a cabo los actos de ejecucion que
impliquen la aplicacién de las normas sobre vertidos, sea cual fuere el género de éstos

y su destino.

Una vez sentado lo anterior, estamos ya en condiciones de entrar en el analisis de los

articulos impugnados.

a) Los arts. 56.1y 3, 57, 58, 59, 61 y 62 se impugnan, en primer lugar, segun queda

dicho, tanto por referirse a todo género de vertidos como por exceder, si se los



entiende como normas de proteccién del medio ambiente, del ambito de lo que puede

ser considerado como basico.

La impugnacion no puede ser atendida en virtud de las razones que acabarnos de
exponer. La admision de la competencia autondmica para la ejecuciéon de la legislacion
existente sobre todo género de vertidos sélo existe, dado el silencio de los Estatutos,
en la medida en la que tal normativa sea encuadrada, de acuerdo con su finalidad, en
la proteccion del medio ambiente y ya hemos ofrecido los argumentos por los que no
cabe considerar que las normas generales y abstractas dictadas con esa finalidad, sea
cual sea su grado de detalle, exceden de la competencia estatal en esta materia. Los
articulos mencionados no son, por tanto, desde este punto de vista y excluida siempre
la referencia que el art. 57.2 hace a las normas dictadas de acuerdo con el art. 34, que

debe reputarse nula, contrarios al orden constitucional de competencias.

b) Los articulos mencionados en el epigrafe anterior, salvo el 56, son impugnados
también por atribuir a la Administracion del Estado la competencia para otorgar las
autorizaciones de vertidos, sea cual sea el género de éstos; una competencia que las

Comunidades Auténomas reivindican para si mismas.

En razén también de lo antes expuesto, no cabe negar la titularidad autonémica de la
competencia reivindicada, pues en los correspondientes Estatutos, en la forma ya antes
analizada, se les atribuye esa competencia con mencién explicita en muchos casos de
los vertidos al mar territorial. Es claro que para alcanzar éste las conducciones de
vertidos habran de atravesar el dominio publico maritimo-terrestre y que para ello
habran de ocuparlo. La competencia estatal para el otorgamiento del oportuno titulo
de ocupacion queda, sin embargo, salvada por la previsién, contenida en el art. 57. 1,
de que el otorgamiento de las autorizaciones se hara «sin perjuicio de la concesién de
ocupacion de dominio publico, en su caso». Esta prevision, que pone de manifiesto,
también en este caso, que la eficacia de la actuacién administrativa sélo podra
alcanzarse mediante la coordinacion entre las diversas Administraciones implicadas, es
la Unica referencia inequivoca que en los preceptos ahora en consideracién se hace a la

Administracion del Estado.

En todos ellos, en efecto, se habla siempre de la «Administracion competente» sin
precisar cudal sea ésta. Esta indefinicibn no priva ciertamente de sentido a la
impugnacion dirigida contra estos articulos, pues su integracion con lo dispuesto en el

art. 110 h), en el que inequivocamente se atribuye a la Administraciéon del Estado la



facultad de otorgar la autorizacién de vertidos, salvo los industriales y contaminantes,
desde tierra al mar, no admite interpretarlos de forma distinta a la hecha por los
recurrentes. Aun admitiendo las razones de éstos, la letra de estos preceptos no
autoriza ninguna declaracion de inconstitucionalidad ni aconseja ninguna
consideracion interpretativa, pues los resultados que con ella podrian alcanzarse se
obtendran de manera mds clara y mas simple al llevar en su momento al
pronunciamiento que hayamos de hacer sobre el art. 110 h), las consecuencias de la

doctrina que queda expuesta.

G) Concesiones (arts. 64 a 72).

El Gobierno Vasco es el Unico recurrente que impugna preceptos del Capitulo Quinto
sobre concesiones, aunque la tesis que sustenta es sostenida también por otras
Comunidades Auténomas que concentran sus ataques en las letras b) y ¢) del art. 110,
la Disposicion adicional quinta, 2, y los arts. 52.1 y 57.1. Unos y otros sostienen dos
tesis superpuestas: undnimemente, la de que es a la Administracién Auténomica, y no
a la estatal, a la que corresponde otorgar las concesiones necesarias para ocupar los
bienes de dominio publico maritimo-terrestre con obras e instalaciones no
desmontables, en contra de lo afirmado en los arts. 64 y 1 10 b) de la Ley de Costas;
facultad de otorgar a la que irian anejas las de vigilancia del cumplimiento de su
clausulado, que contempla el art. 110 c¢); por afadidura, el Gobierno Vasco ataca
también distintas normas sustantivas reguladoras de las concesiones (los arts. 64, 67,
68 y 71.3 y la Disposicién transitoria quinta, 2), y la Generalidad de Cataluia, la
prevalencia general que establece la Disposicion adicional quinta, 2. Nos ocuparemos,
en primer lugar, de aquella impugnaciéon unanime que se puede considerar centrada
en el art. 64, para estudiar después, aqui o mas tarde, las que se dirigen contra

aspectos concretos de la regulacion.

a) Articulo 64.

Con caracter preliminar, es preciso destacar que ningun recurrente ha cuestionado que
la Ley estatal subordine la utilizacién del dominio publico, mediante obras o
instalaciones no desmontables, a la previa obtencién de una concesion. Sélo el
Gobierno Vasco impugna, como ya se ha dicho, el art. 64 de la Ley de Costas, y lo hace
exclusivamente en su ultimo inciso, que se refiere a la Administracion del Estado.
Tampoco se han impugnado los preceptos que regulan el régimen sustantivo de la

institucion concesional (Caps. Quinto y Sexto), con excepciones no por importantes



menos secundarias. Por consiguiente, nuestro examen de constitucionalidad puede
partir de la premisa de que el legislador estatal puede licitamente establecer el sistema
concesional para intervenir y regular la utilizacion de mayor intensidad de porciones
demaniales costeras. Y que esa competencia alcanza a la definicién de su régimen

juridico.

Este uUltimo punto es de indudable importancia. La Ley de Costas ha configurado la
concesion demanial como titulo de ocupacion del dominio publico, no como medida de
intervencion en garantia de las leyes sectoriales que recaigan sobre la actividad, la
obra o incluso la misma zona a la que se refiere la concesién, y en su art. 65 recuerda
que el otorgamiento de la concesién demanial no exime a su titular de la obtencién de
las concesiones y autorizaciones que sean exigibles por otras Administraciones
Publicas, en aplicacion de las legislaciones en materias especificas como puertos o
vertidos. La articulacién entre unas y otras es abordada por la Disposicién adicional

quinta, que establece algunos principios sobre su otorgamiento y su eficacia reciproca.

Esta caracterizacion legal de las concesiones del dominio publico maritimo-terrestre
permite ahuyentar los temores de invasién competencial que fundan los alegatos de
las Comunidades Auténomas recurrentes. El art. 64, al atribuir a la Administraciéon del
Estado la facultad de otorgar el derecho a ocupar bienes de dominio maritimo-
terrestre mediante concesién, no hace mas que permitir la exteriorizacion de la
titularidad estatal sobre tales bienes. Es légico que, conforme a esa titularidad, se
requiera que en el correspondiente acto concesional quede constancia de cual es la
concreta actividad o utilizacién consentida, cdmo se debe preservar la integridad fisica
del bien, su vinculacién general al interés publico y cudles son las contraprestaciones
econdmicas por su aprovechamiento (como contempla en lineas generales el art. 76 de

la Ley de Costas, no impugnado).

Es obvio, por tanto, que, a través de la concesion demanial, la Administracién del
Estado hace valer, exclusivamente, su condicion de dominus de las costas, y que, en
consecuencia, en cuanto acto de intervencidon fundado en la titularidad demanial, la
fuerza expansiva de la institucion concesional queda limitada -en el plano
constitucional- por el orden de competencias consustancial al Estado autondémico. Sin
duda esto no impide que, como hasta ahora, otras leyes estatales (o la misma Ley de
Costas, en aquellos de sus preceptos que no son estrictamente demaniales) se valgan
de la concesién del dominio publico para garantizar el cumplimiento de sus

disposiciones, pero si que la Administracién del Estado pueda ejercer su facultad de



concesion demanial para interferir o perturbar el ejercicio de las potestades de las
Comunidades Autonomas en aquellos ambitos materiales sobre los que ostentan
competencia de ejecucion, de acuerdo con los pardmetros que expuso la STC 77/1984

(fundamento juridico 2.°).

No es asi inconstitucional la atribucién a la Administracion del Estado de la potestad
de otorgar el derecho a determinados usos del demanio maritimo-terrestre mediante
concesiones. Esta conclusion obliga a desechar la impugnaciéon dirigida contra el art.

64 de la Ley de Costas.

b) Articulo 67.

El contenido propio del art. 67 es, en general, inocuo desde la dptica de la distribucion
territorial del poder publico. Los requisitos de informacion publica y oferta de
condiciones, asi como la exigencia de aceptaciéon por parte del peticionario y las
consecuencias de su eventual impugnacién, son simples reglas del régimen juridico
propio de la técnica concesional. Las Unicas dudas las suscita la configuracién de la
potestad estatal de otorgamiento de la concesién demanial como discrecional. Esta
nota, tradicional en la regulacién de la figura y en si misma inobjetable, requiere
alguna matizacién en aquellos supuestos en los que la concesion se solicita para un
proyecto encuadrado en una materia de competencia autondémica y que ha recibido el
beneplacito de la correspondiente Comunidad. Por las razones expuestas al analizar el
art. 35.2, la Administracién del Estado sélo podra denegar, en tal caso, el
otorgamiento de la preceptiva concesién demanial exponiendo motivadamente los
fun- damentos legales y los hechos determinantes de tal decisién, que so6lo seran
licitos en la medida en que se dirijan a evitar la degradacién o la expoliaciéon del
demanio costero, o se encuadren en materias en las que el Estado ostenta una

competencia propia.

c) Articulo 68.

El art. 68 de la Ley prevé la posibilidad de que el acto concesional implique la
declaracion de utilidad publica a efectos de expropiacion forzosa u ocupacidn
temporal de los bienes o derechos afectados por el objeto de la concesion estatal. Esta
previsidon se proyecta tanto sobre la franja demanial, en la que afectara a los derechos
de los concesionarios preexistentes, como sobre los terrenos colindantes con el

dominio publico, en donde afectara a los derechos de sus propietarios.
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Simultaneamente, el mismo art. 68 atribuye la declaracién al Departamento Ministerial

competente.

De la doctrina expuesta en la STC 37/1987 (fundamento juridico 6.°) se desprenden
varios criterios que permiten analizar la impugnacién formulada por el Gobierno
Vasco: 1) la legislacion sobre expropiacién forzosa es competencia exclusiva del
Estado, por imperativo del nidmero 18 del art. 149.1 C.E.; 2) la expropiacion forzosa es
un instrumento puesto a disposicién del poder publico para el cumplimiento de sus
fines (STC 166/1986, fundamento juridico 13) que, obviamente, han de ser fines de su
competencia, y 3) la definicion de la concreta causa expropiandi, ademas de la
ejecucion de las medidas expropiatorias, son facultades que no pueden disociarse de
las que correspondan al poder publico, que dispone de potestad expropiatoria para la

determinacion y cumplimiento de sus diferentes politicas sectoriales.

De aqui se desprende la conclusion de que la decisién de anudar al acto concesional la
declaracion de utilidad publica correspondera ya a la Comunidad Auténoma, ya al
Estado, segliin cudl sea el ambito competencial en el que se encuadren la obra o la
instalacidon para la que se solicita la concesién demanial, aunque, como es obvio, la
declaracion de utilidad publica, postulada por la Comunidad Auténoma, como la
concesion misma, podrd ser denegada cuando la expropiacion o la ocupacién temporal
hubiera de recaer sobre obras o instalaciones de competencia plena del Estado, por
razén de titulos competenciales propios, o crearan un peligro grave para la integridad
fisica o juridica del dominio publico maritimo-terrestre. En estos supuestos, como en
muchos otros que aparecen dispersos por toda esta Ley, resulta palpable la necesidad
ineludible de alcanzar una colaboracion e incluso concertacion entre las dos
Administraciones, como es normal cuando sobre el mismo medio fisico coinciden la
Administracién del Estado y la de una Comunidad Auténoma en ejercicio de titulos

competenciales distintos [STC 227/1988, fundamento juridico 20.e)].

d) Articulo 71.

La doctrina que acabamos de exponer ofrece también solucién para la impugnacion
dirigida contra el art. 71.3 de la Ley de Costas, que atribuye al Departamento
Ministerial concedente la facultad de declarar de utilidad publica el rescate de una
concesion, incluso, en su caso, con declaracion de urgencia. Que el rescate de una
concesion de dominio publico sobre bienes costeros quede supeditada a una expresa

declaracion de utilidad publica hecha por la Administracion del Estado, no suscita
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problema alguno, habida cuenta de la titularidad estatal del demanio. Lo mismo cabe
decir de la prevision legal que permite afiadir una declaraciéon de urgencia, cuando las
circunstancias lo requieran, de acuerdo con el art. 52 de la Ley de Expropiacion

Forzosa.

Cuando el otorgamiento de la concesidon se hubiese hecho de acuerdo con proyectos
correspondientes a la competencia material de la Comunidad Auténoma y aprobados
por ésta, la declaracién de la utilidad publica de su rescate solo podra hacerse,
excluidos aquellos casos en los que tal declaracién se hace para atender fines que son
de la competencia estatal o para preservar la integridad del demanio, por iniciativa de
la Comunidad Autdnoma competente ratione materiae. Interpretado en estos términos,

el precepto no es contrario al orden constitucional de competencias.

e) Articulo 79.1 k).

Su impugnacion no se apoya en argumentacién especifica alguna, por lo que no

procede considerarla.

5. Titulo IV.

Dentro del Titulo IV de la Ley, que regula el régimen econdémico- financiero de la
utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre, se han impugnado los arts. 84.1,
85.3, 86 y 87. Los motivos de la impugnaciéon de estos preceptos enlazan en todos los
casos con la reivindicacién competencial que ya en relacién con articulos anteriores se
ha analizado. Pese a ello y como se vera en lo que sigue, no puede trasladarse a este
punto sin mas, en todos los casos, la respuesta que alli hemos dado, pues en cuanto
que tal respuesta altera, en alguno, la solucion prevista en la Ley, la légica interna de
ésta quedaria rota mediante la traslacion pura y simple. Para man- tenerla resulta
indispensable por ello hacer una declaracién interpretativa que permite mantener el
precepto en tanto que el legislador no lo sustituya con una formula que, de manera
mas clara y por eso mas facilmente aplicable, acomode la Ley a las exigencias que

derivan del bloque de la constitucionalidad.

A) Articulo 84.

El art. 84.1 establece un canon que grava a toda ocupaciéon o aprovechamiento del
demanio costero que se lleve a cabo en virtud de una concesidon o autorizacién. El

canon se devenga a favor de la Administracién del Estado, sin perjuicio de los que sean



exigibles por la Administracién otorgante. Es indudable que este canon demanial recae
también sobre aquellas ocupaciones y aprovechamientos que las Comunidades
Autdnomas permitan, mediante las concesiones o autorizaciones pertinentes, sobre las
porciones demaniales adscritas para las vias de comunicacién o los puertos de su
competencia. Pero ninguna de las razones expuestas por la Junta de Galicia y por el
Consejo de Gobierno de Baleares lleva a concluir la inconstitucionalidad de esta norma.
El presupuesto o hecho imponible de esta exaccion es la utilizacion del dominio
publico maritimo-terrestre, no la realizaciéon por la Administracién de las actividades
encaminadas a adjudicar la concesién o la autorizacién que hace posible dicha
utilizacién, pues estas actividades daran lugar, en su caso, a tasas como las previstas
por el art. 86, que examinaremos luego. De aqui se desprende que es indiferente, al
valorar el canon que establece el art. 84.1, que sea la Administracion del Estado o la de
una Comunidad Autébnoma quien expida el titulo administrativo que permite la
ocupacion o el aprovechamiento gravados. Lo determinante es que es el Estado quien
ostenta la titularidad del dominio publico por cuya utilizacion se exige el canon. Como
ya dijimos en la STC 227/1988 (fundamento juridico 28), es, por esto, al legislador
estatal a quien corresponde establecer el canon demanial en cuestion. No se
desnaturaliza asi la figura de la adscripcién de bienes de dominio publico estatal a las
Comunidades Autonomas, pues tal adscripcién no altera la titularidad dispuesta por el
art. 132.2 C.E. en favor del Estado, como sefiala expresamente el art. 49.1 de la Ley de
Costas. Tampoco implica este canon un gravamen en favor del Estado sobre los bienes
usados por la Comunidad auténoma en el ejercicio de sus competencias, porque el
apartado 6 del mismo art. 84 lo excluye expresamente, ni su existencia permite
sostener que se ha infringido el principio de igualdad consagrado por el art. 14 de la
Constitucion, porque de este precepto no dimana derecho alguno que pueda ser
invocado por las Comunidades Auténomas, que no son ciudadanos, sino partes del
Estado dotadas de las potestades que les concede su Estatuto de Autonomia.
Finalmente, en el art. 84.1 no hay vestigio alguno de la doble imposicidon que prohibe
el art. 6.2 de la LOFCA. Ya declaramos en nuestra STC 37/1987 (fundamento juridico
14), en relacién con una norma analoga, que el legislador puede seleccionar distintas
circunstancias que den lugar a otros tantos hechos imponibles, determinantes a su vez
de figuras tributarias diferentes. Asi pues, la prevision de que el canon por ocupacion
del demanio costero puede coexistir con tasas u otros tributos exigibles por la
Administracion otorgante de la concesidon o autorizacién no suscita en si cuestion

alguna.
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B) Articulo 85.

El art. 85.3 ha sido impugnado por la Comunidad Auténoma de Cantabria, en relacion
con los arts. 56 y 57, por cuanto que, al prever éstos [a su vez por su conexién con el
art. 110 h) como ya vimos], que corresponde a la Administracién del Estado el
otorgamiento de las autorizaciones de vertidos, atribuye también a ésta la percepcion
del canon por este concepto. La Comunidad Auténoma combate tal atribucion por

entender que es a ella a la que corresponde la competencia en materia de vertidos.

Para analizar el mérito de la impugnacién no hemos de fundarnos en el hecho de que,
como ya indicamos, el Estatuto de Autonomia de Cantabria no otorga a esta
Comunidad competencia especifica sobre vertidos, que hemos considerado incluida en
la mas genérica de gestion en materia de medio ambiente, que si le ha sido atribuida
[art. 24 a)]. Tampoco podemos resolver, sin embargo, mediante la transposicién
mecanica de la doctrina que respecto de la competencia autonémica en relacidon con
los vertidos, fuese cual fuese su naturaleza, hemos establecido con anterioridad, de
manera que, estimandola, declaremos que corresponde a la Administracion de la
respectiva Comunidad Auténoma la percepcion del canon por la autorizacién de
vertidos, una declaracién que, por lo demas, en nada altera el tenor literal del precepto

que se refiere sélo a «la Administracidon otorgante de la autorizacién».

Esa imposibilidad viene del hecho de que la misma norma que ahora estudiamos prevé
que el importe del canon percibido se destinarda «a actuaciones de saneamiento y
mejora de la calidad de las aguas del mar», esto es, a actuaciones en un espacio que es
de titularidad estatal y cuya preservacion es, por tanto, funcién propia de la
Administracion del Estado. Habida cuenta de esta finalidad, es claro que la razén de
ser del canon no es la actividad administrativa en si misma ni la eventual ocupacion del
domino publico maritimo-terrestre por los emisarios de los vertidos, que es objeto de
regulacion en el art. 84, sino la perturbacion o daio que en el agua del mar origina la
recepcion de los efluentes y que, en consecuencia, sea cual fuere la Administracién
que lo recauda, su destino ha de ser el saneamiento y mejora de la calidad de las

aguas del mar.

C) Articulos 86y 87.

El problema que se suscita respecto de los arts. 86 y 87 se origina en la ambigliedad

de su redaccién, que atribuye a «la Administracidn», a secas, la percepcién de las tasas



que regula. Esta ambigliedad ha dado lugar a que sea impugnado por razones
diametralmente opuestas: el Consejo Ejecutivo de Cataluiia, por interferir su
competencia para imponer y exigir tasas por sus servicios propios, aun cuando se
presten sobre el dominio publico maritimo- terrestre por entender que las tasas
previstas por la Ley abarcan las actividades realizadas por la Administracion
autonémica; por el contrario, el Gobierno Valenciano estima que el art. 86 es
inconstitucional por no expresar que las tasas han de ser percibidas por la
Administraciéon autondmica, cuando sea ésta y no la del Estado la que resulte

competente para realizar la actividad que la origina.

Hay que dar la razén al Abogado del Estado cuando afirma que estos preceptos deben
ser interpretados de conformidad con el bloque de la constitucionalidad y de las
normas que forman la arquitectura del Estado de las autonomias, pues el principio de
sujecidon de los poderes publicos al ordenamiento juridico (art. 9.1 C.E.) impone «una
interpretacién de las normas legales acorde con la Constitucion y debe prevalecer en el
proceso de exégesis el sentido de la norma, entre los posibles, que sea adecuado a

ella» (STC 77/1985, fundamento juridico 4.°).

Los arts. 86 y 87 establecen unas tasas que cubren los costes directamente imputables
a la prestacion de diversos servicios por parte de la Administracion perceptora. Estos
incluyen el examen del proyecto en la tramitacion de solicitudes de autorizaciones y
concesiones, el replanteo y la inspeccidon de otras, la practica de deslindes y otras
actuaciones técnicas y administrativas, y la aportacion de estudios y copias de
documentos, siempre a instancia de los interesados. El principio de que la competencia
para crear tasas por servicios deriva necesariamente de la que se ostenta para crear las
instituciones y organizar los servicios publicos correspondientes (STC 37/1981,
fundamento juridico 3.°) y el mandato expreso de la LOFCA, cuyos arts. 7.1 y 17
disponen que las Comunidades Auténomas estableceran y regulardn las tasas por
prestar sus propios servicios publicos, fuerzan a entender que la norma que contienen
los arts. 86 y 87 solamente puede entenderse referida a actividades que sean de
competencia estatal. Contra lo que opina la Generalidad de Valencia, las tasas que
recauden las Comunidades Auténomas como contraprestacion de su intervencion

serdn las fijadas en sus propias Leyes, no las previstas por la Ley de Costas.

En conclusién, pues, los arts. 86 y 87 son constitucionales una vez entendido que las

tasas alli establecidas gravan actuaciones de la Administracion estatal.
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6. Titulo V.

El Titulo V de la Ley regula las infracciones y sanciones. Las impugnaciones
presentadas por los érganos autondmicos que lo recurren pueden ser agrupadas en
tres clases: las dirigidas contra los arts. 90 y 91, las que tienen por objeto el art. 93 ¢)
y, por ultimo, las que combaten el art. 101.2. El primer grupo es el mas nutrido. La
Junta de Galicia, el Gobierno Vasco y el Consejo Ejecutivo de Catalufia objetan diversos
parrafos del art. 90, que tipifica determinadas conductas como infracciones sujetas a
las sanciones que prevé el art. 97, y que son clasificadas en graves y leves en el art.
91. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad ataca también varios parrafos del art. 91.2,

que clasifican como graves distintas infracciones.

a) Articulos 90 y 91.

Las impugnaciones dirigidas contra estos articulos no se basan en la atribucién de
competencia ejecutiva alguna a la Administracion del Estado que los recurrentes
juzguen invasor de la propia, pues de hecho no hay tal atribucion y, como evidencia la
conexién existente entre estos preceptos y el art. 99 de la propia Ley, ésta prevé que
las sanciones establecidas para las faltas que aquellos preceptos definen y clasifican
sean impuestas por la Administracion competente en cada caso. La razén de la
impugnacién estd, por eso, en que los recurrentes niegan que exista competencia
estatal para tipificar y clasificar estas faltas porque las mismas hacen relacién a con-
ductas que se desarrollan en un espacio, el de la zona de servidumbre, en el que es
competencia propia de la Comunidad Auténoma la ejecucion de las normas de
proteccion del medio ambiente o de la legislacién sobre vertidos industriales vy
contaminantes, que son los sectores materiales en los que cabe encuadrar aquellas

normas cuya infraccion se define ahora como falta.

Los términos en los que la impugnacion se plantea obligan a rechazarla. Asegurado,
como esta en la propia Ley, el respeto a las competencias ejecutivas de las
Comunidades Auténomas, no se advierte, en efecto, razén alguna para declarar la
inconstitucionalidad de estas normas por invadir la competencia autonémica. Es cierto
que no se hace objecién alguna frente a aquellos parrafos en los que la conducta
tipificada se desarrolla en el dominio publico maritimo-terrestre o incide directamente
sobre él [asi los sefialados con las letras a), b), d) y h) e incluso, en cierto sentido, el
primer inciso de los parrafos e) y f)], de manera que no se cuestiona la competencia

del Estado para regular su propia actuacion como titular del demanio y la



imnpugnaciéon se limita a combatir la normativa estatal en cuanto afecta a la zona de
servidumbre. Aln asi limitado el alcance de la pretensidon de los recurrentes, ésta no
puede ser aceptada, segin ya hemos dicho. Como complemento necesario de las
normas sobre proteccién del medio ambiente, las normas ahora analizadas, que no
son, en rigor, sino parte de las normas que enuncian los deberes y obligaciones cuyo
incumplimiento e tipifica como falta, no pueden ser tachadas de inconstitucionalidad,
pues es incontestable que corresponde al Estado, como competencia exclusiva, la de

dictarlas en os amplios términos que ya expusimos en el fundamento 4.

De otra parte, y como es evidente, las normas que analizamos no sélo no niegan a
competencia de las Comunidades Auténomas para dictar normas en su desarrollo,
facultad que, como ya declaramos en SSTC 87/1985 y 227/1988 implica también a de
prever sanciones administrativas en caso de incumplimiento, sino que en rigor el
ejercicio de esta facultad estda postulado por la misma Ley de Costas al limitarse
sefalar (art. 99.3) un limite maximo a la cuantia de las multas a imponer por los
organos de las Comunidades Autdnomas, sin precisar cudles han de ser éstos hasta
qué limite podria utilizar cada uno de ellos, en su caso, esta facultad sancionadora. Es
verdad que ese limite Unico hace referencia exclusivamente a las sanciones por
infraccion de las normas sobre vertidos industriales y contaminantes, Unica materia en
la que la Ley de Costas [art. 110 h)] reconoce una competencia propia a las
Comunidades Autéonomas, pero el reproche que de acuerdo con la doctrina de la
presente Sentencia cabe hacer a ese enunciado limitativo, no es resultado de los
términos en los que esta redactado ni podria subsanarse mediante una declaracién de
inconstitucionalidad. En la medida en la que, de acuerdo con dicha doctrina, han de
reconocerse a las Comunidades Autonomas una mayor amplitud de facultades
ejecutivas, derivada de la competencia que ostentan para la ejecucién sobre proteccidon
del medio ambiente, a lo sumo podra advertirse en ese enunciado una insuficiencia,

una laguna, que no determina la inconstitucionalidad del precepto.

Conviene advertir, por ultimo, que siendo las Comunidades Auténomas litorales las
competentes para ejecutar las normas sobre proteccion del medio ambiente habran de
ser ellas, en principio, las encargadas de perseguir y sancionar las faltas cometidas en
las zonas de servidumbre e influencia, aunque puedan serlo también directamente por
la Administracion del Estado cuando la conducta infractora atente contra la integridad
del demanio o el mantenimiento de las servidumbres de transito y acceso que

garantizan su libre uso. En general, sea cual sea la Administracién competente, no
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pueden las restantes permanener pasivas, dados los términos generales del art. 101,
que obliga a todas las Administraciones con competencias confluyentes sobre las
costas (estatal, autondémica y locales) a efectuar las comprobaciones necesarias y a
tramitar todas las denuncias que reciban, sin perjuicio de dirigirse (mediante la
correspondiente denuncia, en su caso) a las autoridades que estimen competentes

para imponer las sanciones que procedan.

Ninguna tacha de inconstitucionalidad puede oponerse, en consecuencia, desde el

punto de vista de estos recursos a los arts. 90 y 91.

b) Articulo 93.

La competencia que ostenta el Estado para regular las infracciones y sanciones
conlleva, ineludiblemente, la potestad para establecer quiénes han de responder por
ellas, tal y como contempla el art. 93. En nada obsta a dicha afirmacion que la Ley
prevea que, cuando las infracciones deriven del otorgamiento de titulos
administrativos contrarios a lo establecido en ella, resulten igualmente responsables
los funcionarios y las autoridades a quienes resulte imputables dicho otorgamiento, en

los términos que detalla el apartado c) de este art. 93.

La proteccién mas eficaz del dominio publico maritimo-terrestre que, sin duda, busca
este precepto es asunto de la incumbencia del legislador estatal contra lo que afirma la
Generalidad de Cataluia. Y el que lo dipuesto en la norma atafia a autoridades y a
funcionarios o empleados de cualquier Administracion publica, y no sélo a las
englobadas en la esfera estatal, resulta indiferente. No es preciso acudir a las
competencias que al Estado reserva el nim. 18 del art. 149.1 C.E., como apunta su
Abogado a mayor abundamiento, pues es suficiente con constatar que las normas por
cuyo cumplimiento vela la responsabilidad disciplinaria y administrativa que
establecen, respectivamente, los parrafos 1.° y 2.° de este art. 93 c) caen dentro de la
competencia del Estado, que no encuentra mas limites a su libertad de configuracién
que el respeto a los derechos y principios sustantivos que proclama el texto

constitucional (STC 76/1990, fundamento juridico 5.°).

c) Articulo 101.

La facultad que el art. 101.2 otorga a los funcionarios y agentes de la Administracién

para acceder a los terrenos de propiedad privada en que hubieren de realizarse las
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comprobaciones y actuaciones precisas para hacer guardar lo dispuesto en la Ley de
Costas es en si misma constitucionalmente legitima. El reparo formulado por el
Gobierno Cantabro, por estimar que este precepto conculca la inviolabilidad del
domicilio que reconoce el art. 18.2 C.E.,, se sustenta en una interpretacién
desmesurada de lo en él dispuesto, pues nada hay en su texto que regule el modo vy
manera en que debe ser ejercida la facultad que otorga, cuya actuacion debera
atemperarse —-como es obvio- al respeto a los derechos fundamentales, entre los que

se incluye la inviolabilidad del domicilio, en los términos previstos por el art. 18.2 C.E.

Es cierto, como afirma el Abogado del Estado, que no puede incluirse sin mas la
expresion «terrenos de propiedad privada» dentro del campo semdntico del
«domicilio» al que la Constitucion extiende su proteccién. Pero no lo es menos que
tampoco es aceptable, sin mas, la proposicién inversa. Pues no se puede descartar a
priori la posibilidad de que, dentro de un terreno de propiedad privada, existan uno o
mas lugares que merezcan la calificacion constitucional de domicilio ni que, en
determinadas circunstancias, la inviolabilidad que la Constitucién predica de tales
lugares deba extenderse mas alld de las paredes que circunden su espacio nuclear.
Todas estas cuestiones pueden quedar ahora imprejuzgadas, pues ninguna de ellas
resulta determinada por la simple habilitaciéon que enuncia el art. 101.2 de la Ley de
Costas, que evidentemente, solo forzando su sentido literal, puede ser interpretada

para llevar a cabo actuaciones que la Constitucion prohibe.

7. Titulo VI.

El Titulo VI, dividido en cinco capitulos, esta integrado por 10 articulos, siete de entre
los cuales han sido impugnados en los términos recogidos en los antecedentes. Todos
los preceptos del Titulo, con la Unica excepcion del ultimo de ellos, el art. 119, no
impugnado, se limitan a establecer determinaciones competenciales, en algunos casos
ya precisadas antes, pero que en otros, al hacerse ahora por vez primera, establecen el
sentido que el legislador atribuye a las formulas equivocas («Administracion
competente» o, simplemente, «Administracion») utilizadas al hacer la regu- lacién
sustantiva o procedimental. Esta técnica nos ha obligado, como ya se sabe, a anticipar
el estudio de algunos de estos preceptos anticipando también, con ello, el sentido de

nuestra decision, cuyo alcance preciso debe ser establecido ahora.

Esta misma implicaciéon reciproca entre muchos de los enunciados de este Titulo y los

de aquellos que le preceden impide dar una respuesta genérica a la argumentacién



que, con caracter general, contra todo el Titulo, aunque sobre todo contra sus tres
primeros articulos, hace la Generalidad de Catalufia, invocando la doctrina recogida en
diversas Sentencias (SSTC 76/1983, 29/1986 y 49/1988) sobre la ilicitud del
procedimiento consistente en hacer definiciones generales y abstractas de los
conceptos utilizados en el bloque de la constitucionalidad para la delimitacién de
competencias, pues soélo la interpretacion sistematica de cada uno de estos enunciados

en el contexto de la Ley permite hacer un juicio acerca del tema.

A) Capitulo Primero (articulos 110 a 113).

Los tres primeros articulos de este Titulo (el ultimo de ellos no ha suscitado objecion
alguna) son los que atraen sobre si la mayor parte de las impugnaciones, que ahora

pasamos a analizar.

a) Articulo 110.

En este articulo, dividido en trece parrafos sefialados con letras de la A) a la m), se
precisan cuales son las funciones que «en los términos establecidos en la presente
Ley» corresponden a la Administracién del Estado, aunque no se incluyen los de
informar planes o proyectos de otras Administraciones, contemplados en los arts. 112
y 117. La diversidad de contenido de los distintos parrafos, alguno de los cuales no ha
sido impugnado, obliga a analizarlos separadamente a partir del sefialado con la letra

b), ya que el a) no ha sido objeto de ataque alguno.

b) Las razones por las que no cabe estimar las impugnaciones dirigidas contra las
determinaciones iniciales de este parrafo, concernientes a la gestién del dominio
publico maritimo-terrestre, incluyendo el otorgamiento de adscripciones, concesiones
y autorizaciones para su ocupacioén y aprovechamiento y la declaracion de zonas de
reserva, han sido ya expuestas antes en los apartado A, B, C y D del fundamento 4, en
el primero de los cuales haciamos una salvedad expresa respecto de todo lo
concerniente a autorizaciones en zonas de servidumbre, las concesiones de obras fijas
en el mar y las instalaciones maritimas menores que no formen parte de un puerto o

estén adscritas al mismo.

Sentado, pues, que es constitucionalmente posible y, por tanto, legitimo atribuir a la
Administracion del Estado las facultades respecto de reservas, autorizaciones y

concesiones relativas al demonio, con el alcance que se precisa en los lugares del
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fundamento 4 que acabamos de citar, sélo nos resta pronunciamos sobre estas ultimas

determinaciones.

La posibilidad constitucional de reservar a la Administracion del Estado el
otorgamiento de las autorizaciones necesarias para «las actuaciones en las zonas de
servidumbre que requieran de tal requisito», ha sido también ya objeto de
consideracion y por tanto, también respecto de ella hemos anticipado el sentido de
nuestra decision, que es distinta segun la distinta naturaleza de las servidumbres que
la Ley establece. La llamada servidumbre de proteccidn, cuyo establecimiento hemos
considerado legitimo como instrumento de proteccion del medio ambiente costero, ha
de ser considerada, en consecuencia, como una institucion inscrita, en lo que toca a la
delimitacion competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas, dentro de
este dmbito material en el que corresponde a las Comunidades Auténomas ademas de
desarrollar, en su caso, la legislacion del Estado o complementaria mediante medidas
adicionales, la ejecucién. El otorgamiento de autorizaciones en la zona de proteccion,
en cuanto requeridas por la normativa que disciplina esta servidumbre, corresponde,
en consecuencia, como actividad ejecutiva, a las Comunidades Auténomas, segun
dijimos ya, al pronunciarnos sobre el art. 26, en el fundamento 3, D,d). Otra es la
naturaleza de las servidumbres de transito y de acceso al mar reguladas,
respectivamente, en los arts. 27 y 28 de la Ley, pues aunque dichas servidumbres
recaen también, como la de proteccién, sobre los terrenos colindantes con el demanio,
estan conectadas directamente con la competencia estatal sobre vigilancia litoral y con
el deber que la titularidad demanial impone al Estado, de asegurar la libre utilizacion
del dominio publico maritimo-terrestre como ya hemos dicho en los apartados Ey F
del fundamento. 3.° Apenas parece necesario agregar a lo alli dicho, que, el criterio
para otorgar o denegar las autorizaciones solicitadas no podra ser otro que el de
garantizar la consecucién de los objetivos que justifican estas servidumbres, sin incidir
en el ejercicio que las Administraciones competentes han hecho de sus competencias

propias sobre ordenacién del territorio, urbanismo, etc.

Resta considerar, por ultimo, la licitud de la previsién concerniente a las concesiones
de obras fijas en el mar y de instalaciones maritimas menores que no forman parte de
un puerto o estén adscritas al mismo respecto de la cual resulta poco dudosa la
existencia de competencia estatal. Es obvio que la competencia autondémica sobre
ordenacion del territorio no se extiende al mar y que, excluida la competencia sobre

puertos, no afectada por esta previsidon, las restantes competencias sectoriales



asumidas por las Comunidades Auténomas (pesca, agricultura, etc.) no dispensa a
quienes realizan estas actividades de la necesidad de obtener la correspondiente
concesion demanial cuando la realizacion de las mismas implica la ocupacion del

dominio publico maritimo-terrestre y, a fortiori, la del mar territorial.

c) Este precepto reserva a la Administracion del Estado la tutela y policia del dominio
publico o de sus servidumbres, de una parte, y la vigilancia del cumplimiento de las
condiciones con las que han sido otorgadas las correspondientes autorizaciones vy

concesiones, de la otra.

En lo que a tutela y policia del demanio respecta, no se opone realmente por parte de
los recurrentes otra objeciéon que la general, basada en la afirmacion de sus propias
competencias de gestion respecto del mismo, basadas en la que tienen para la
ordenacion del territorio propio. Rechazada ésta, como hemos hecho en el fundamento
4.A, decae también esta impugnacion genérica. A lo ya dicho sélo cabe anadir que
como las facultades de policia que a la Administracién estatal se atribuyen aqui son
solo las que le corresponden en razon de la titularidad demanial, la policia de las
actividades que en el demanio hayan de llevarse a cabo, en cuanto o afecten a la
integridad del mismo, ha de mantenerse, como es obvio, en manos de la
Administraciéon autondémica cuando sea ésta la que ostenta la competencia ratione

materiae.

En lo que toca a la tutela y policia de las servidumbres demaniales, tampoco cabe
negar por las mismas razones expuestas la competencia de la Administracién estatal,
aunque, como también es evidente, esta competencia ni autoriza a esta Administracion
para llevar a cabo actuaciones que no estén orientadas por la necesidad e asegurar la
proteccién del dominio publico y garantizar su libre utilizacion, ni excluye en modo
alguno la competencia propia de las Comunidades Autdnomas para llevar a cabo la
tutela y la policia de las actividades que se lleven a cabo en la zona de proteccién. La
eventual duplicidad de actuaciones ha de ser resuelta de acuerdo con los criterios

expuestos en el art. 116, que no ha sido objeto de impugnacién.

Por ultimo y en lo que respecta a la vigencia del cumplimiento de las condiciones en
las que se otorgaran concesiones y autorizaciones, en cuanto referida esta
determinacidon a las concesiones y autorizaciones otorgadas por la Administracién
estatal, ningun reproche puede hacerse, desde el punto de vista constitucional, al

precepto que estudiamos.



d) Este apartado es impugnado soélo por la Generalidad de Catalufia, aduciendo las
mismas razones que fundamentaban su ataque al art. 29. Baste remitimos aqui, en

consecuencia, a lo ya dicho en el fundamento 3.G para desestimar esta impugnacién.

e) La Unica impugnacion dirigida contra este apartado puede ser rechazada mediante
una simple remisién a la doctrina ya expuesta en STC 76/1984, pues el precepto se
refiere a labores puramente técnicas y, en consecuencia, como alli ya sostuvimos, no

pueden lesionar competencias ajenas.

f) La impugnacion de este precepto, simple proyeccién de lo ya previsto en los arts. 22
y 34, estd ya de hecho resuelta por nuestro previo pronunciamiento respecto de estos
articulos en los fundamentos 3.C y 4.B, d). El apartado es en consecuencia valido, una

vez eliminada la referencia que en él se hace al art. 34.

g) La impugnacién de este apartado, que reproduce en buena medida el tenor literal
del art. 149.1.24 C.E. se dirige precisamente contra el Unico punto en el que la
redaccion constitucional y la legal difieren, esto es, contra la referencia a las

«actuaciones», ademas de las «obras».

La decisién acerca de esta impugnacion resulta problematica no ciertamente por la
fuerza del argumento con el que se la apoya, que es reversible, pues aunque es cierto
que el art. 149.1.24 C.E. no hace referencia sino a obras publicas y no a «actuaciones»,
tampoco figura esta referencia en el art. 99.13° del Estatuto de la Generalidad de
Catalufa, que es la Comunidad impugnante, de manera que en lo que a esta
Comunidad concierne, la competencia sobre «actuaciones» habria de ser entendida
como competencia residual del Estado en aplicacién de lo dispuesto en el art. 149.3
C.E. La problematicidad viene de la imprecisién de la expresion utilizada, pues no es
facil determinar en qué puedan consistir tales «actuaciones», como cosa distinta de las
obras, ni el precepto indica cual es el ambito en el que éstas podrian llevarse a cabo,
ni, a diferencia de lo que con las obras sucede, ofrece la Ley ninguna informacién

acerca de cuales son las actuaciones de las que se predica este interés general.

Parece evidente que cuando tales actuaciones hayan de desarrollarse en el espacio
demanial y tengan como finalidad proteger su integridad, preservar sus caracteristicas
propias o asegurar su libre utilizacién, la capacidad para llevarlas a cabo va insita en la
titularidad demanial, pero igualmente claro es que esas «actuaciones» no seran

constitucionalmente legitimas cuando se desarrollen fuera de ese espacio o aun dentro
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de él en sectores adscritos a una Comunidad Autéonoma, o que aun sin mediar
adscripcion demanial, impliquen la adopcién de medidas que corresponden a la
competencia autondémica. No cabe, en consecuencia, otro pronunciamiento que el de
declarar que el precepto no es contrario a la Constitucion siempre que se lo interprete

en estos términos.

h) La competencia para autorizar vertidos, salvo los industriales y contaminantes,
desde tierra al mar, que este apartado atribuye a la Administracion estatal es
competencia propia de las Comunidades Auténomas seglin hemos razonado ya en el
fundamento 4.F y en cuanto a tales vertidos el precepto ha de considerarse
inconstitucional, tanto mas cuanto que el supuesto, que eventualmente pudiera darse,
de que el transito de los efluentes a través del demanio no requiriese concesién, sino
simple autorizacidon, de acuerdo con el art. 5 1, estd ya cubierto por la prevision

contenida en el apartado b) de este art. 110.

El precepto tiene, sin embargo, otro dmbito de aplicacién, pues pese a lo dispuesto en
el art. 56.2, la Disposicion adicional octava prevé su aplicabilidad (junto con la de las
restantes disposiciones del Titulo V) a los vertidos que se realicen al mar desde buques
y aeronaves, en defecto de legislacién especifica y también en cuanto a este caracter
de norma supletoria lo impugna el Gobierno Vasco que considera que es esta
Comunidad Autonoma la competente para autorizar los vertidos de mar a mar en las

aguas litorales adyacentes a su territorio.

Esta reivindicacion, que el Gobierno Vasco apoya en el tenor literal del art. 12. 10.° del
Estatuto de Autonomia no puede ser estimada. El mencionado precepto se refiere al
mar territorial como lugar de recepcion de los vertidos, no como origen de éstos y el
art. 20.6° del mismo Estatuto precisa que «salvo disposicién expresa en contrario, las
competencias mencionadas en los articulos anteriores ... se entienden referidas al

ambito territorial del Pais Vasco», que no incluye el mar adyacente.

El precepto ha de ser considerado, por tanto, inconstitucional en cuanto referido a los

vertidos de tierra a mar.

i) En cuanto referido a los vertidos no industriales y contaminantes, este apartado es
impugnado por aquellas Comunidades que sostienen que su competencia sobre los
vertidos inocuos es plena, correspondiéndoles, en consecuencia, también la legislacién

sobre ellos. Una vez que, como hemos visto, esa competencia (como, por lo demas, la



que ostentan sobre los vertidos industriales y contaminantes) ha de ser encuadrada en
la materia de medio ambiente, en la que la competencia normativa autonémica es la de
desarrollo de legislacion estatal, ademas de la necesaria para dictar normas
adicionales, la objecién frente a la atribucién de competencia normativa a la

Administraciéon estatal ha de ser rechazada.

El Gobierno Vasco impugna también la atribucion a la Administracién del Estado de las
facultades necesarias para la elaboracion y aprobaciéon de normas sobre seguridad
humana en lugares de bafio, que considera propia como inscribible dentro del ambito

de la proteccién civil.

Es evidente, en efecto, que estas normas afectan directamente al uso comun del
dominio publico, cuya regulacién es competencia estatal, pero que, al mismo tiempo
pueden encuadrarse, de acuerdo con su contenido, en el titulo que el Gobierno Vasco
invoca. Ha de entenderse, por tanto, que se trata de competencias concurrentes y que
las normas estatales han de ser entendidas como el minimo indispensable, que la
Comunidad Auténoma puede ampliar para mayor garantia de los usuarios. Entendido

en estos términos, el precepto no es contrario a la Constitucién.

j) Aunque la Generalidad de Catalufia hace algunas observaciones criticas de la
impresién con la que este apartado se refiere a las competencias propias del Estado,
su impugnacién, como la del resto de los recurrentes que contra él se dirigen, combate
sobre todo la atribuciéon a la Administracion estatal de facultades para llevar a cabo, en
su caso, «la coordinacién e inspecciéon de su cumplimiento por parte de las
Comunidades Autéonomas, pudiendo adoptar, si procede, las medidas adecuadas para

su observancia».

En este punto, la reivindicacién competencial, apoyada en las clausulas estatutarias en
las que se atribuye a la respectiva Comunidad Auténoma la competencia para ejecutar
los Tratados Internacionales en las materias que constituyen su propio ambito
competencial, aparece sélidamente fundada. Es cierto que, dada la imprecisa redaccién
del precepto, éste podria entenderse referido sélo a las materias de competencia
estatal, pero, aun asi, la ejecucion autonémica soélo podria fundarse en una delegacion
expresa del Estado y habia de ser la Ley de delegacién (o transferencia) la que
estableciese (art. 150.2 C.E.) las formas de control que el Estado se reserve. También
es verdad que, en razon de la responsabilidad internacional Unica del Estado, éste no

puede desentenderse de cual es la forma en la que las Comunidades Autonomas llevan



a cabo las obligaciones derivadas de los Tratados, pero la informacion necesaria ha de
recabarse de las Comunidades Autonomas y las medidas que para corregir eventuales
deficiencias haya de adoptar son las previstas en la Constitucion. El apartado es, por

tanto, constitucional en su primer inciso e inconstitucional y nulo en todo lo demas.

b) Articulo 111.

El apartado primero de este articulo califica de interés general las obras que describe a
continuacién en cinco parrafos separados, de los que sélo los cuatro primeros [a), b),
¢) y d)] han sido impugnados, por entender los recurrentes que el Estado carece de
competencias materiales para acometer tales obras, que habrian de ser, por el
contrario, tarea propia de la respectiva Comunidad Auténoma, competente en todos
los casos para la ordenacién del territorio y del litoral. La competencia que sobre estas
obras se recaba para la Administracidon del Estado especifica, por asi decir, la que, en
términos mas genéricos, se enuncia en el apartado g) del articulo anterior, y es
independiente de la que en el apartado b) del mismo articulo se le reconoce para el
otorgamiento de adscripciones, concesiones y autorizaciones para la ocupacién y
aprovechamiento del demanio, de tal modo que, en caso de que las obras en cuestion
sean de competencia de otra Administracion distinta, ésta habrda de obtener, para
realizarlas, la correspondiente concesion demanial. Esta es la situacion que de acuerdo
con la letra del precepto [apartado 1 d)], se produciria en las obras a realizar en el mar
territorial sobre instalaciones destinadas a la acuicultura. Es claro, en consecuencia,
que la disputa sobre la legitimidad constitucional de este precepto ha de resolverse
teniendo en cuenta no el espacio fisico en donde las obras han de realizarse sino la

finalidad que constituye su razon de ser.

De acuerdo con este criterio es facil alcanzar la solucién en lo que toca a las
competencias enumeradas en los tres parrafos iniciales [letras a), b) y ¢)]. La
impugnacién, que se apoya en una interpretacion muy restrictiva y no
constitucionalmente necesaria de las facultades inherentes a la titularidad demanial, ha
de ser rechazada por razones que ya expusimos en el fundamento 4.A al que ahora, en
aras de la brevedad, nos remitirnos, pues la conexion entre la definicion de las obras
calificadas de interés general y el ambito propio de esas facultades inherentes es en

todos los casos evidente.

Mas complejo es el problema que plantea la impugnacion dirigida contra el parrafo d),

pues a diferencia de lo que sucede en los casos anteriores, la competencia sobre las



obras no se atribuye a la Administracién del Estado en atencion a la finalidad de estas
sino solo en razén del espacio en el que se realizan. Este cambio de la perspectiva, que
es el que explica que se salve aqui la competencia autonémica sobre acuicultura,
obliga también a considerar insuficiente esta salvedad, pues no es la acuicultura la
Unica materia de competencia autondmica que puede dar lugar a la realizacién de
obras en el mar territorial. Asi sucede también, como hemos visto, en lo que toca a los
vertidos, y puede eventualmente suceder en otros supuestos, cuya exclusion a priori
por la norma que ahora analizamos obliga a considerarla, precisamente en cuanto los
excluye y sélo por ello, contraria al orden constitucional de competencias. Su
acomodacion al mismo no requiere, por ello, otra operacién que la de anular la
referencia especifica a la acuicultura, de manera que se salve en general la

competencia de las Comunidades Autonomas siempre que esta exista.

Los apartados 2.° y 3.° de este mismo articulo son impugnados (en este caso sélo por
el Gobierno Vasco) por implicar una injerencia en la competencia autonémica sobre
ordenacion del territorio. Esta posible injerencia sélo se daria, sin embargo, en lo que
al apartado segundo se refiere, si el precepto dispensase al Estado del cumplimiento
de las normas de ordenacién territorial, pero no es éste el caso. El precepto, que
reserva a los Tribunales la decisién ultima, se limita a excluir la posibilidad de
suspension administrativa (no judicial) de las obras emprendidas por el Estado vy
encuentra por ello apoyo suficiente en la competencia que, en exclusiva reserva a éste
el art. 149.1.18, del mismo modo que encuentra sélido fundamento en el art. 133.1 y

2 del Texto constitucional la exencion fiscal que el apartado 3° consagra.

c) Articulo 112.

El art. 112, que atribuye a la Administracion estatal la facultad de emitir un informe
preceptivo y vinculante sobre los planes y proyectos de las Comunidades Auténomas,
ha sido impugnado por la obvia razén de que tal informe mediatiza el ejercicio por
éstas de sus competencias propias sobre la ordenacion del territorio, vertidos, puertos

y vias de transporte y acuicultura.

Que la mediatizacion se produce es, desde luego, cosa innegable. También lo es, no
obstante, que la emisién del informe se prevé para planes y proyectos cuya puesta en
practica requiere decisiones de la Administracion del Estado [adscripciones,
concesiones y autorizaciones en el caso de los apartados b), ¢) y d), aunque no

necesariamente en el caso a)] que ésta no puede ser forzada a adoptar cuando



entiende contrarias a las disposiciones legales relativas a la proteccion, preservacion y
uso publico del demanio. La existencia de un informe previo, y preceptivo, en tales
casos, es asi un medio razonable para asegurar que la realizacién de los planes vy
proyectos no encuentre al final un obstaculo insalvable. Cosa distinta es, naturalmente,
el cardcter vinculante que a tales informes preceptivos se otorga y que, como mas
tarde veremos, se encuentra considerablemente atenuado, en lo que respecta a los
planes y normas de ordenacién territorial o urbana, por lo dispuesto en el art. 117 de
la propia Ley, pues la fuerza que asi adquieren esos informes convierte, de hecho, la
aprobacion final del plan o proyecto en un acto complejo en el que han de concurrir
dos voluntades distintas, y esa concurrencia necesaria sélo es constitucionalmente
admisible cuando ambas voluntades resuelven sobre asuntos de su propia
competencia. La admisibilidad de esta exigencia legal de informe vinculante ha de ser
considerada, por eso, en relaciéon con cada uno de los supuestos, de acuerdo con esta

doctrina, que ya dejamos sentada en STC 103/1989 (fundamento juridico 8°).

En el contemplado en el parrafo a), la competencia ejercida, mediata o
inmediatamente, por las Comunidades Autonomas que han de aprobarlos planes o
normas de ordenacién territorial es la que, con caracter exclusivo, le conceden los
respetivos Estatutos sobre la materia, en tanto que la competencia estatal (mas
precisamente facultad inherente en la titularidad estatal) es la que tiene por objeto la
proteccion fisica del demanio y la garantia de su utilizacion, y no es sélo a estas tareas
a las que el precepto se refiere al mencionar todas las disposiciones de la Ley y de las
normas dictadas para su desarrollo y aplicacion. Prescindiendo de que, en cuanto en
esta ultima referencia se entiendan incluidas las normas dictadas al amparo del art. 34,
debe tenerse por nula, es obvio que entre las disposiciones de la Ley se encuentran,
por ejemplo, las que prohiben determinadas actuaciones en la zona de proteccion o las
limitan en la zona de influencia, que hemos considerado legitimas como normas de
protecciéon del medio ambiente costero, cuya ejecucion corresponde, por esta razon, a
las Comunidades Autonomas. Cuando entienda que los planes o normas de ordenacién
territorial infringen tales normas, la Administracion estatal podra, sin duda, objetarlas,
pero su objecidon no resulta vinculante, pues no es a la Administracidon estatal sino a
los Tribunales de Justicia a quien corresponde el control de legalidad de las
Administraciones auténomas y a éstos debera recurrir aquélla para asegurar el respeto
de la Ley cuando no es la competente para ejecutarla. Cuando, por el contrario, el
informe de la Administracién estatal proponga objeciones basadas en el ejercicio de

facultades propias, incluida la de otorgar titulos para la ocupacién o utilizacién del
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demanio o preservar las servidumbres de transito o acceso, para referirnos sélo a las
derivadas de la titularidad demanial, a las que, como es ldgico, cabe afadir las que
derivan de otras competencias sectoriales (defensa, iluminacién de costas, puertos de
interés general, etc.), su voluntad vinculard, sin duda, a la Administracién autonémica,
que habra de modificar en concordancia los planes o normas de ordenacién territorial

0 urbanistica.

Esta doctrina ha de aplicarse a los restantes parrafos de este articulo, sin necesidad de
entrar en detalle en cada uno de los supuestos inimaginables. Si conviene advertir, sin
embargo, que lo dispuesto en el parrafo b) ha de entenderse aplicable a todo género
de vertidos en razén de lo ya dicho respecto de los arts. 56 y ss. (fundamento juridico
4.F) y del apartado h) del art. 110 y que el alcance posible del informe previsto en el
parrafo c) debe establecerse teniendo en cuenta la doctrina que, en relacion con el art.
49, se recoge en el fundamento 4.D, b), a'). En lo que toca al apartado d), es claro, por
ultimo, que la especificacion de esta doctrina en relaciéon con los cultivos marinos se
encuentra, sobre todo, en STC 103/1989, cuyas directrices basicas hemos extendido

ahora a los restantes supuestos.

B) Capitulo Segundo.

El art. 114, el Unico de este Capitulo que se limita a afirmar que las Comunidades
Autonomas ejerceran las competencias que constitucionalmente tengan, ha sido
impugnado, aunque en términos mas bien dubitativos, por las Comunidades

Auténomas de Catalufia y Galicia.

Ciertamente, dado el caracter tautoldogico de su enunciado, no se puede hacer al
precepto reproche alguno de inconstitucionalidad en cuanto a su contenido. No menos
cierto es, sin embargo, que los preceptos de esta naturaleza no tienen razén de ser en
las leyes en cuanto pudieran nevar a la idea falsa de que pueden éstas alterar el orden
competencial dispuesto por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia. Su escaso

rigor técnico no es, sin embargo, juridicamente suficiente para su invalidacion.

C) Capitulo Tercero.

El art. 115, el nico también de este Capitulo, es impugnado en su totalidad, aunque la
argumentacién que se ofrece para combatir su legitimidad se centra especialmente en

el contenido de los parrafos ¢) y d).
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Dado el contenido de los dos primeros parrafos, que se limitan a prever la posibilidad
de que la legislacion autondmica ofrezca a los correspondientes Municipios la
posibilidad de informar en los expedientes de deslinde o en los que se inicien para
atender solicitudes de reserva, adscripcion, concesién o autorizaciéon, cuya resolucion
corresponde en todo caso a la Administracion estatal, no se advierte cual pueda ser la
lesién que los mismos implican para las competencias de las respectivas Comunidades

Auténomas.

Tampoco cabe estimar la impugnacion dirigida contra los dos restantes apartados,
cuyo contenido no desborda del ambito competencial que les reservan los arts. 25 y
28 de la Ley de Bases de Régimen Local (Ley 7/1985) sobre cuya adecuacion
constitucional ya nos pronunciamos en STC 214/1989 (fundamento juridico 12). El
primero de ellos (c) es, por lo demas, simple proyeccidon de la previsién contenida en el
art. 53 que ya antes [fundamento juridico 4, E, b) ] hemos considerado compatible con
el bloque de la constitucionalidad. Como alli dijimos y como aqui precisa el enunciado
eliminar de este articulo, la explotacion de los servicios de temporada en las playas
que los Ayuntamientos puedan eventualmente asumir directa o indirectamente, habra
de acomodarse en todo caso a lo dispuesto en la legislacién autondmica, incluida,
naturalmente, la de régimen local. Por dltimo, y en lo que toca al parrafo d) hay que
reiterar que la prevision de esta competencia municipal, que ya figuraba en la Ley de
Costas de 1969 (art. 17) y en disposiciones anteriores, no colide en modo alguno con
la competencia autonémica en materia de proteccién civil, como ya hemos indicado al
analizar la impugnacion dirigida contra el parrafo i) del art. 110, y menos aun con la
competencia de salvamento maritimo, cuyo ambito propio esta actualmente delimitado
por la Ley 60/1962. Entendido en estos términos, el precepto no es contrario a la

Constitucion.

D) Capitulo Cuarto.

a) Ni el tenor literal del art. 117, el primero de los impugnados en este Capitulo
consagrado a las relaciones interadministrativas, permite distinguir facilmente el
supuesto que en él se contempla del descrito en el parrafo a) del art. 112 ni el
desarrollo reglamentario de uno y otro precepto en los arts. 206 y 210 del
Reglamento, ayuda a despejar las dudas que la lectura de la Ley suscita. Es cierto que
el art. 112 a) se refiere sélo a planes y normas de ordenacién territorial y urbanistica,
en tanto que este art. 117 que ahora analizamos menciona, en términos

aparentemente mdas comprensivos, todos los instrumentos de ordenacién territorial y


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1420

urbanistica, pero, como evidencia la lectura de los citados preceptos reglamentarios,
ambas formulas incluyen los Proyectos de Delimitacion de Suelo Urbano y los Estudios
de Detalle, que son, quiza los Unicos instrumentos de ordenacion que podrian

justificar las diferencias de diccidn.

Esta coincidencia, cuando menos parcial, de los supuestos contemplados en ambos
articulos es la que nos llevaba a afirmar, al estudiar el art. 112 a) que la fuerza
vinculante del informe que en él se preveia resulta debilitada por lo que en este art.
117 se dispone. En él, en efecto, y en contra de lo que las Comunidades Autéonomas
recurrentes parecen suponer, no se subordina la aprobacion de los correspondientes
instrumentos de ordenacién (o de su revision o modificacién) siempre y en todo caso a
la concurrencia de ambas voluntades, sino sélo en aquellos supuestos en los que el
informe desfavorable de la Administracién estatal verse sobre materias de su
competencia, es decir, sobre un ambito limitado en la forma que ya hemos expuesto al
analizar el art. 112 a). Sélo en esos casos sera indispensable abrir el periodo de
consultas para llegar al acuerdo. Cuando asi no sea, es decir, cuando el informe
negativo verse sobre materias que a juicio de la Comunidad Auténoma excedan de la
competencia estatal, la busqueda del acuerdo no es juridicamente indispensable y, en
consecuencia, podra la Administracion competente para la ordenacion territorial y
urbanistica adoptar la decisidn que proceda, sin perjuicio, claro esta, de la posibilidad
que a la Administracion estatal se ofrece, siempre, de atacar esa decision por razones

de constitucionalidad o de legalidad.

Esta interpretacion es la que naturalmente resulta del tenor literal del precepto, y, por

tanto, éste no puede ser considerado contrario al bloque de la constitucionalidad.

b) El art. 118 se remite al art. 59 de la Ley de Bases de en Local («en los términos del

art. 59», dice).

La remision produce cierta perplejidad porque, si bien es verdad que el mencionado
precepto abre la posibilidad de que las leyes sectoriales, tanto del Estado como de las
Comunidades Autonomas, atribuyan al Gobierno de la Nacion, o al respectivo Consejo
de Gobierno la facultad de coordinar la actividad de la Administracién local y en
especial de las Diputaciones Provinciales en el ejercicio de sus competencias, no es
menos cierto que en el apartado segundo se establece que, «en todo caso, la Ley
debera precisar, con suficiente detalle, las condiciones y los limites de la coordinacién,

asi como las modalidades de control que se reserven las Cortes Generales o la



correspondiente Asamblea Legislativa» y que esta exigencia queda absolutamente

incumplida en el articulo que ahora estudiamos.

Esas condiciones y esos limites legalmente previstos en cada caso son, naturalmente,
indispensables para preservar la autonomia local, que resulta ignorada mediante una
habilitacién general como la que en este precepto se contiene. A ello ha de afadirse
aun que, como ya dijimos en STC 214/1989 (fundamento juridico 21), el art. 59 de la
Ley de Bases de Régimen Local no resulta contrario al bloque de la Constitucionalidad,
precisamente porque la posibilidad que en él se abre de que la Ley estatal o
autondmica atribuyan al Gobierno del Estado o al de la Comunidad Autonoma unas
facultades de coordinacion limitadas y sometidas al control de las Cortes o del
Parlamento respectivo, esta referida a los sectores materiales de competencia estatal o
autondmica, en tanto que el precepto que ahora comentamos no establece distincion
alguna, abriendo asi el camino para que la Administracion estatal asuma la tarea de
coordinar la actuacion de las Corporaciones Locales en materias que, como la de
ordenacion territorial, son de competencia de las Comunidades Auténomas. Todo ello

lleva, inexcusablemente, a la declaraciéon de inconstitucionalidad del precepto.

8. Disposiciones transitorias.

A) Preliminar.

La heterogeneidad de contenido de las Disposiciones transitorias hace que la
impugnacioén dirigida contra seis de ellas (la sexta no ha sido atacada por ninguno de
los recurrentes), se apoye en razones muy diversas que es imposible reducir a unidad.
No obstante, el argumento central, desarrollado unas veces directamente en relacion
con las Disposiciones transitorias (asi en los recursos suscritos por los sefiores
Diputados y por el Gobierno Cantabro), y en otros al impugnar articulos de la Ley para
cuyo analisis consideramos innecesario entrar en el problema planteado por los
derechos adquiridos (asi en los recursos del Gobierno Vasco, especialmente en
relacién con los arts. 3, 4 y 5 de la Ley y del Gobierno Balear, en relaciéon con el art.
13), en el de que se viola el art. 33.3 de la Constitucién segun el cual, como se sabe,
«nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de
utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de
conformidad con lo dispuesto en las Leyes». Parece, en consecuencia, aconsejable que
también aqui, como antes hicimos en los fundamentos primero y cuarto,

establezcamos, antes de acometer el analisis de cada una de las Disposiciones o, mas
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precisamente, de cada uno de los apartados en los que estan divididas, algunos

criterios generales que ahorren después reiteraciones innecesarias.

Al iniciar esta tarea, conviene comenzar por advertir que el derecho que ese precepto
constitucional consagra no puede ser disociado del que se enuncia en el apartado
precedente del mismo art. 33 C.E., pues, aunque la advertencia parezca obvia, no es
infrecuente el olvido de algunas de las consecuencias que necesariamente se siguen de

la estrecha conexion de ambos preceptos.

Tal olvido parece perceptible, en efecto, en algunas de las argumentaciones empleadas
por los recurrentes para negar la legitimidad constitucional de aquellas Disposiciones
transitorias que no prevén indemnizacion alguna en favor de los propietarios de
terrenos colindantes con el dominio publico, en la zona de proteccién o en la de
influencia, que ahora, en virtud de las limitaciones que la Ley establece, se veran
impedidos de hacer lo que antes de ella podian. Esos argumentos no imputan
ciertamente a la Ley de infraccién del art. 33.1 C.E. por no respetar aquélla el
contenido esencial de la propiedad sino la del parrafo 3° de este mismo articulo por no
indemnizar la privacién de derechos que de la misma se sigue,y por eso no pueden ser
respondidos con la simple remisién a lo ya dicho en otras ocasiones (asi STC
111/1983, 37/1987 y otras). Su razonamiento parece implicar, sin embargo, que sea
cual sea el contenido esencial y por eso constitucionalmente intangible de la
propiedad, el régimen juridico de un determinado género de bienes no puede ser
alterado en ningln caso sin indemnizar a sus propietarios por la privacion de los
derechos (o simples facultades), que de acuerdo con la regulacién antes existente
tenian y esta idea no responde a una interpretaciéon adecuada de nuestra Constitucién.
La funcién social de la propiedad, con arreglo a la cual las leyes han de delimitar el
contenido propio de ésta, opera, en efecto, no sélo en abstracto, por asi decir, para
establecer el contenido de la institucidon constitucionalmente garantizada, sino también
en concreto, en relacidon con las distintas clases de bienes sobre los que el dominio
recae. El legislador puede establecer, en consecuencia, regulaciones distintas de la
propiedad en razén de la naturaleza propia de los bienes y en atencién a
caracteristicas generales de éstos, como es, en el caso que ahora nos ocupa, la de su
contigliidad o proximidad respecto del dominio publico maritimo-terrestre. No es
tarea propia de este Tribunal la de mediar en la disputa dogmatica acerca de si estas
normas que disciplinan la propiedad sobre determinados géneros de bienes delimitan

el contenido propio de diversas formas de propiedad o, siendo ésta una institucion
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Unica, son mas bien limitaciones que al propietario se imponen en razén de la
naturaleza de los bienes. Lo que si conviene subrayar es que las limitaciones
introducidas con caracter general en el Capitulo segundo de la Ley, como los meros
cambios legislativos, aun cuando impliquen una restriccion de los derechos (o simples
facultades), que antes de él se tenian, no implica necesariamente privacién de
derechos que permita, en consecuencia, exigir la indemnizacion que el art. 33.3 C.E.

garantiza.

En segundo término, parece también indispensable hacer alguna consideracion sobre
el significado de la determinacién constitucional (art. 132.2), segun la cual forman
parte del dominio publico estatal, «en todo, caso la zona maritimo-terrestre, las
playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econdmica y de la

plataforma continental».

La rotundidad de este enunciado, que utiliza sélo conceptos referidos a la realidad
fisica y no categorias juridicas, hace imposible otra determinaciéon que no sea la de
entender que, desde el momento mismo de la promulgacion del texto constitucional,
todos los espacios enumerados en el art. 132.2 se integran en el dominio publico del
Estado, aunque se encomiende al legislador el establecimiento de su régimen juridico
Y, por supuesto, a actuaciones ulteriores de la Administracion la delimitacién de sus

confines.

Dejando de lado esto ultimo para reducimos sélo a la tarea constitucionalmente
encomendada al legislador, es evidente que éste, al ejecutar el mandato contenido en
el apartado primero del art. 132, no sélo habra de establecer el régimen de dominio
publico inspirdndose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad, sino también ofrecer soluciones concordes con tales principios (y
con los derechos que simultidneamente la Constitucion consagra, entre los que ahora
merece especial atenciéon el de propiedad) para los problemas que plantea la eventual
existencia de titularidades dominicales sobre zonas que, por mandato constitucional,

quedan integradas en el dominio publico estatal.

No hemos de entrar, porque no es cuestion que se nos haya planteado, a discutir la
compatibilidad entre el rotundo mandato constitucional y el mantenimiento de
terrenos de propiedad privada (enclaves), en el espacio demanial, aunque si conviene
advertir que no cabe invocar, en apoyo de esta solucidon, el principio que

repetidamente hemos afirmado y que continuamos manteniendo de la primacia de los



derechos constitucionalmente garantizados, del que se sigue que cualquier limitacion
de éstos, aunque no afecte a su contenido esencial, s6lo es constitucionalmente
legitima cuando la consecucidn de la finalidad perseguida por la norma no puede ser
alcanzada sin imponerla. Ese principio, en efecto, como es evidente, sélo es aplicable a
aquellas normas que afectan directamente al contenido del derecho, no a aquellas
otras que teniendo objeto distinto, producen inconvenientes o desventajas a algunos
titulares de derechos por las circunstancias concretas que en ellos se dan. Sustraer del
comercio privado los terrenos que forman parte de la ribera del mar no es una
regulacion del derecho de propiedad y, en consecuencia, no puede decirse que las
normas que disponen tal sustraccién restrinjan o limiten, mas alla de lo necesario, ese
derecho. Cosa bien distinta es que la eliminacion de los derechos de propiedad
existentes sobre terrenos que la Constituciéon incorpord al demanio pueda ser
considerada como privacion de tales bienes y haya de dar lugar, por consiguiente, a
una indemnizacién, pues ésta es cuestiébn que atafe al respeto de la garantia

expropiatoria, que la propia Constitucién reconoce.

Como es evidente, esta Ultima cuestidon, que constituye el nucleo de la argumentacién
dirigida contra las Disposiciones transitorias, no puede ser analizada en abstracto sin
tener en cuenta cudles son los derechos de los que se privé a sus titulares, cual es la
forma de esta privacién y cudl es, en su caso, la indemnizacidon que la Ley les otorga. Si
cabe precisar, sin embargo, con caracter general, dos extremos que conviene tener en
cuenta antes de llevar a cabo ese examen en detalle de los supuestos concretos

contemplados en las Disposiciones transitorias.

El primero de ellos es el de que esta eliminacion de las titularidades privadas sobre
terrenos incluidos en el dominio publico sobre la ribera del mar no puede ser
considerada, desde el punto de vista constitucional, como una decision arbitraria o
carente de justificacion, pues es, cuando menos, la forma mas simple y directa de
poner en practica una decisién ya adoptada por la Constitucion misma, de manera que

si de expropiaciéon ha de hablarse es aquélla la que establece la causa expropiandi.

En segundo término, hay que traer también aqui, en relacion ahora con la eventual
existencia de enclaves de propiedad privada en el dominio publico, las consideraciones
que antes haciamos respecto de las limitaciones impuestas a la propiedad sobre
terrenos situados en las zonas de proteccién e influencia. Aun si esos enclaves de
propiedad privada se mantuviesen en los términos actuales, las limitaciones que al uso

y aprovechamiento de tales bienes pudiera resultar de la nueva regulaciéon legal no



podrian ser consideradas, aunque fueran mas intensas que las anteriores, como
privacion del derecho de propiedad. En consecuencia, no podria ser entendida, por
ejemplo, como privacién de un derecho preexistente la limitacion que a su ejercicio
impone la utilizacion libre, publica y gratuita para los usos comunes del mar y su
ribera, pues, aun en la hipétesis de que la inclusion de una determinada parte del
territorio nacional en el espacio demanial no fuese incompatible con el mantenimiento
de parcelas de propiedad privada en ese mismo territorio, no puede tampoco la
existencia de esos derechos dominicales impedir al legislador regular el uso del

dominio publico natural en los términos que considere adecuados a su naturaleza.

B) Disposicion transitoria primera.

La Disposicion transitoria primera intenta dar solucién a dos problemas distintos: de
una parte, el que plantea la existencia de titulos de propiedad (o incluso de obras sin
titulo) sobre terrenos que ya antes de la promulgacién de la Ley se situaban como
enclaves en el dominio publico, y, de la otra, el que suscita la eventual extensién de la
zona demanial sobre terrenos que, de acuerdo con la legislacién anterior, eran de
propiedad privada. El primero de estos problemas es el que se aborda en los tres
primeros apartados de la Disposicion, en tanto que se consagra al segundo el apartado

cuarto.

Elemento comin a los supuestos de hecho que se enuncian en los tres primeros
apartados, es, claro estd, el de la existencia de titulos privados sobre terrenos
enclavados en el dominio publico, cuya subsistencia resulta incompatible con el
mandato del art. 132.2 de la Constitucién por lo que, antes de entrar en el estudio de
cada uno de estos supuestos, es imprescindible hacer alguna consideracién sobre la

naturaleza y origen de estos titulos.

Su existencia es un dato del que la Ley de Costas parte. A ellos se refiere tanto la
Exposicion de Motivos («Se ha producido, ademas, con demasiada frecuencia, la
desnaturalizacion de porciones del dominio publico no sélo porque se ha reconocido
propiedad particular sino también por la privatizacion de hecho que ha supuesto el
otorgamiento de determinadas concesiones 1 (...) con el resultado de que ciertas
extensiones de la ribera del mar han quedado injustificadamente sustraidas al disfrute
de la colectividad»), como la propia Disposicion transitoria primera que, muy

significativamente, utiliza la expresion «titulares de espacios de la zona maritimo-



terrestre, playa y mar territorial que hubieran sido declarados de propiedad particular

.M.

Expreso reconocimiento, pues, de una realidad preexistente que, incluso mas alla de la
genérica expresion «derechos legalmente adquiridos» que utilizara el art. 1 de la Ley
de Costas de 1969, parece admitir o presuponer la naturaleza dominical de tales

derechos.

No obstante, dada la trascendencia que la calificacién de la naturaleza de esos
«derechos legalmente adquiridos» pudiera tener en orden a valorar la adecuacién al
art. 33.3 de la C.E. de las consecuencias de orden patrimonial previstas por la
Disposiciéon transitoria primera, por razén de la extincién o supresién de los mismos,
conviene tener presente que dicha calificacién no ha dejado de suscitar contrapuestas
apreciaciones no solo ya doctrinalmente sino, lo que ahora resulta mas relevante, en la

propia jurisprudencia.

En efecto, frente a la identificacion sin mas de esos derechos como efectivas
propiedades particulares -enclaves privados en las riberas maritimas a los que
ciertamente también la Ley de Costas de 1969 aludia expresamente en su art. 4.1: «...
los terrenos de propiedad particular enclavados en las playas ... »-, no ha dejado de
mantenerse, por cierta parte de la doctrina, que esos derechos no pueden referirse
sino a derechos de aprovechamiento, por ser en todo momento los Unicos compatibles
con la naturaleza demanial de la ribera del mar. Pero es que, ademas, aun cuando se
ha admitido, ante la realidad incuestionable de determinados pronunciamientos
judiciales, la titularidad privada de parcelas concretas —enclaves privados—- del dominio
publico maritimo-terrestre, no por ello se ha dejado de sostener la existencia, en todo
caso, de una servidumbre de uso publico, a fin de conservar y garantizar los valores
colectivos incorporados al litus maris, lo que suponia el reconocimiento de la
competencia estatal para reglamentar el uso de las playas y de la zona maritimo-
terrestre con independencia del tipo de propiedad existente sobre tales bienes. Tesis,
ciertamente, de la que no toda la doctrina ha participado, pero que evidencia ya la
«singularidad» o «especificidad» de esos derechos dominicales aun cuando se les

reconozca como tales.

La jurisprudencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo refleja también, muy
sintomaticamente, la falta de uniformidad de criterio en esta cuestién. En una linea

jurisprudencial evolutiva en la que, sin embargo, no faltan decisiones concretas que



coetaneamente se orientan en muy distinto sentido, cabe apreciar el tendencial
deslizamiento de la posicién mas extrema, que admite, sin reparo alguno, la licitud -
obviamente, siempre con anterioridad a la CE vigente- de la desafectacion de los
bienes de dominio publico -en este caso, no se olvide, de dominio publico natural y su
adscripcidon al dominio privado mediante un acto de soberania que produjera su
entrada en el comercio de los hombres, a posiciones mas matizadas o mas dubitativas,
basadas, en términos generales, en la consideracion de que resulta dificil admitir la
posibilidad de que el Estado haya podido desafectar unos bienes que, siendo
inalienables, se encuentren fuera de su poder de disposicion. E incluso, dando un paso
mas adelante y partiendo de que tales bienes, por su propia naturaleza, son res
communis omnibus, en algunas ocasiones se ha concluido negando la legitimidad de
los actos de disposicion y desafectaciéon que se hubieran producido en el pasado,
considerando que las enajenaciones a favor de particulares que histéricamente se
produjeron de parcelas incluidas o enclavadas en la ribera del mar, sélo pudieron
transmitir un «dominio degradado» o, si se quiere, un «derecho real atipico» que, aun
sin limite temporal, concedié Unicamente algunas de las facultades propias de la

titularidad dominical, pero no ésta.

Es evidente que no es tarea nuestra entrar en esa polémica ni en la interpretacion que
deba darse a la expresién «derechos legalmente adquiridos», maxime mediando
Sentencias judiciales firmes que, aunque desigualmente, ya lo han hecho, pero si debe
tenerse presente que, en todo caso, esas titularidades dominicales lo son de unos
singulares bienes que, por sus propias caracteristicas fisicas y por imperativo

constitucional, necesariamente forman parte del dominio puUblico maritimo-terrestre.

Tras estas consideraciones iniciales, procede examinar ya directamente la Disposicién
transitoria primera a la que se imputa genéricamente la infraccion del art. 33.3 C.E.,
por cuanto, a juicio de quienes formulan tal imputacién, supone una privaciéon -
legislativa- de derechos dominicales sin la consiguiente y preceptiva indemnizacién. Y,
asimismo, se alega también la vulneracién del art. 24 C.E., al ser la propia Ley la que

ha procedido a la supresiéon de los referidos derechos dominicales.

a) El apartado 1 de la Disposicién transitoria primera se refiere, en primer lugar, a «los
titulares de espacios de la zona maritimo-terrestre, playa y mar territorial que
hubieran sido declarados de propiedad particular por Sentencia judicial firme anterior
a la entrada en vigor de la presente Ley» para establecer que «pasaran a ser titulares

de un derecho de ocupacion y aprovechamiento del dominio publico maritimo-



terrestre». Este derecho se materializa en el otorgamiento de una concesién por treinta
anos, prorrogables por otros tantos, que vendrd a permitir «los usos vy
aprovechamientos existentes» y sin que el titular tenga obligacién de abonar canon

alguno.

La norma acepta, como ya hemos dicho, la existencia de auténticas titularidades
dominicales privadas en determinadas dependencias del dominio publico maritimo-
terrestre, descartando asi, implicitamente, la posibilidad interpretativa plasmada en
alguna jurisprudencia, segun la cual esas titularidades no podian ser sino derechos de

aprovechamiento aun cuando lo fuesen sin limitacion temporal.

No obstante, aun cuando su declaracién por Sentencia judicial firme suponga el
reconocimiento de titularidades dominicales, lo cierto es que, como ya hemos
sefalado, esas titularidades recaen sobre unos bienes -zona maritimo-terrestre vy
playas que por sus propias caracteristicas fisicas y naturales eran y son de dominio
publico y, por tanto, se trata de unas titularidades que por imperativo constitucional
deben cesar. Titularidades dominicales, ademas, que, con arreglo a la propia
legislacién que vino a reconocerlas y respetarlas, quedaban ya limitadas vy

condicionadas por razéon misma de la clase o tipo de bienes sobre los que recaian.

Esa naturaleza dominical del derecho declarado por Sentencia judicial, aunque
evidentemente no permite olvidar las limitaciones que en todo caso imponia a los
propietarios el caracter demanial de los bienes, obliga a considerar que su
transformacion en concesion implica una muy singular forma de expropiacion. La
evidente razén de utilidad publica, constitucionalmente declarada, de tal expropiacién,
no puede ser puesta en cuestién, de tal modo que la impugnacion del precepto se

dirige efectivamente contra la ausencia o la insuficiencia de la indemnizacion.

Que no cabe hablar de inexistencia de indemnizacion es cosa evidente. Si la
expropiacion se opera precisamente por la transformacion de la propiedad en
concesion, el valor econdmico de ésta no puede ser entendido sino como
compensacion, determinada ope legis, por la privacion del titulo dominical. La relacion
entre expropiacion y conversion del titulo, de una parte, y la naturaleza compensatoria
de la concesion que se otorga, de la otra, no aparecian tal vez con absoluta nitidez en
la propia Ley, que daba a los propietarios el plazo de un afo para solicitar dicha
conversion y no ofrecia solucién alguna para el supuesto de que se dejara transcurrir

ese plazo sin cursar la solicitud. El desarrollo reglamentario de esa norma (Disposicion



transitoria primera, 2 del Reglamento General) al ordenar a la Administracién que, de
oficio, otorgue la concesién cuando se hubiera agotado el plazo para solicitarla, vino a
llenar esa laguna e hizo patente que se trata, en efecto, no de una libre opcién, sino de
una decision expropiatoria en la que es la Ley misma la que fija el quantum de la
indemnizacién. Esta verificacion es el punto de partida obligado del analisis de la
impugnacién que, como deciamos antes, aduce la violacién de dos articulos

constitucionales, el 33.3 y el 24.

Siendo innegable, como acabamos de sefialar, que la conversion del titulo que faculta
para la ocupacién y aprovechamiento del dominio publico es, simultdneamente un acto
de privacién de derechos y una compensacién por tal privacién, la vulneracion del
primero de los articulos mencionados sélo puede entenderse producida por la

insuficiencia de la indemnizacién concedida, no por su inexistencia.

Es evidente, sin embargo, que para que esa postulada insuficiencia comporte la
inconstitucionalidad de la norma que fija la indemnizacién para la expropiaciéon de un
conjunto de bienes, se ha de atender no a las circunstancias precisas que en cada
supuesto concreto puedan darse, sino a la existencia de un «proporcional equilibrio»
[STC 166/1986, fundamento juridico 13 B)] entre el valor del bien o derecho
expropiado y la cuantia de la indemnizacién ofrecida, de modo tal que la norma que la
dispone solo podra ser entendida como constitucionalmente ilegitima cuando la
correspondencia entre aquél y ésta se revele manifiestamente desprovista de base

razonable.

La aplicacion de esa doctrina al supuesto que ahora nos ocupa no permite concluir,
como los recurrentes sostienen, que la norma sea inconstitucional. La singularidad de
las propiedades a las que la norma se aplica, ya antes comentada, de una parte, el
mantenimiento, aunque sea a titulo distinto pero por un prolongado plazo, de los
derechos de uso y disfrute que los mismos propietarios tenian de la otra, y la
consideracion, en fin, de que en todo caso esos bienes habrian de quedar sujetos, aun
de haberse mantenido en manos privadas, a las limitaciones dimanantes de su enclave
en el dominio publico, hacen imposible entender que la indemnizacién ofrecida, dado
el valor econdmico sustancial de ese derecho de ocupacidon y aprovechamiento del
demanio durante sesenta afios y sin pago de canon alguno, no represente, desde el
punto de vista del juicio abstracto que corresponde a este Tribunal, un equivalente del

derecho del que se priva a sus anteriores titulares.
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De otro lado, y con ello entramos en el andlisis de la supuesta violacion del derecho a
la tutela judicial efectiva, nada impide, naturalmente, que los afectados por la
expropiacion puedan impugnar ante la jurisdiccion competente el acto administrativo
de conversion de su titulo dominical en titulo consesional para deducir ante ella las

pretensiones que estimen pertinentes frente al mismo.

b) Supuesto similar es el previsto en el apartado 4 de la misma Disposicién transitoria
primera, referido a aquellos bienes que, tras el correspondiente deslinde, pasan a
integrar el dominio publico maritimo- terrestre de acuerdo con la nueva definicién que
del mismo se contiene en los arts. 3, 4y 5 de la Ley. La pérdida de la propiedad de los
mismos implica sin duda una expropiacién que es, no obstante, constitucionalmente
admisible en su causa en cuanto, como ya se razond en su momento, nada impide que
el legislador precise la definicidon juridica de lo que, en razon de sus caracteristicas
fisicas, haya de entenderse por ribera del mar y que da también satisfaccion a la
garantia indemnizatoria que prevé el art. 33.3 C.E., al compensar la pérdida de una
efectiva titularidad dominical sobre unos bienes que pasan a integrar el dominio
publico con el otorgamiento de una concesién que permite el mantenimiento de los

usos y aprovechamientos existentes por un plazo maximo de sesenta afos.

¢) El apartado 2.° de esta Disposicidn transitoria primera se ocupa del problema que
plantea la existencia sobre la zona maritimo-terrestre o playas de titularidades
dominicales amparadas por el art. 34 de la Ley Hipotecaria, aunque no declaradas por

Sentencia judicial firme.

La solucién que para tal problema exige es la de que los terrenos en cuestion
«quedaran sujetos al régimen establecido en la presente Ley para la utilizacién del
dominio publico, si bien los titulares inscritos podran solicitar en el plazo de un afo
(...) la legalizacién de usos existentes, mediante la correspondiente concesidn, en los
términos de la Disposicién transitoria cuarta», reconociéndoseles, asimismo, un
derecho de preferencia, «durante un periodo de diez afios, para la obtencidon de los
derechos de ocupacién o aprovechamiento que, en su caso, puedan otorgarse sobre

dichos terrenos».

La reduccion que en este caso tiene el valor de la compensacion impuesta por la Ley,
en relacion con los dos supuestos antes estudiados, tiene su justificacion, en principio,
en la mayor debilidad del titulo. Una cosa es, claro esta, una Sentencia judicial, y otra

bien distinta una inscripcién registral, pues aun prescindiendo del hecho, bien sabido,



de que entre nosotros la inscripcion registral da fe de la validez del titulo, pero no de
la realidad fisica del bien a que éste se refiere, es claro que frente a la notoriedad del
caracter publico de la zona maritimo-terrestre, la existencia de titulos inscritos en el
Registro en los que se sefiale como linderos de la finca «el mar» o, a veces, incluso, un
pais extranjero «mar por medio» no puede fundar la afirmacién de una efectiva

titularidad dominical.

Pese a ello, tampoco cabe pasar por alto el hecho de que, en ocasiones, la inexistencia
de una Sentencia judicial puede deberse al hecho de que la Administracién no hizo
uso, tras el deslinde de las acciones judiciales dirigidas a invalidar el titulo que se le
oponia y que, en consecuencia, el titular registral se ve colocado en una situacion mas
desfavorable justamente como consecuencia de la anterior inactividad de la propia

Administracion.

Las dudas que esta consideracién juridica pudiera hacer nacer en cuanto a la
constitucionalidad de este apartado, dada la menor compensacion que en este caso se
ofrece a los titulares de las inscripciones registrales, quedan despejadas, no obstante
por el inciso final del propio apartado, en el que expresamente se salva el derecho de
estos titulares para acudir a las acciones civiles en defensa de sus derechos. Es
evidente, en efecto, que de acuerdo con esa salvedad, los titulares registrales, como
aquellos titulares de derechos en zonas hasta ahora no deslindadas, cuando el
deslinde se efectle, podran ejercitar las acciones dirigidas a obtener la declaraciéon de
su propiedad y que si la Sentencia, asi lo hiciese, les seria de aplicacién lo dispuesto en

el apartado primero de esta misma Disposicidn transitoria.

d) El apartado 3 de la Disposicion transitoria primera dispone que «en los tramos de
costa en que el dominio publico maritimo-terrestre no esté deslindado o lo esté
parcialmente a la entrada en vigor de la presente Ley, se procedera a la practica del
correspondiente deslinde, cuya aprobacién surtird los efectos previstos en el art. 13
para todos los terrenos que resulten incluidos en el dominio publico, aunque. hayan

sido ocupados por obras».

Es evidente que la operacion de deslinde puede dar lugar también en estos casos a una
privacion de derechos. Asi sucedera, por ejemplo, en aquellos casos en los que, al
[levarse a cabo el deslinde con arreglo a la presente Ley, se incorporen al dominio
publico terrenos (y eventualmente obras e instalaciones) que segun la legislacion

anterior eran inequivocamente de dominio privado, o en aquellos otros en los que



existan titulos registrales inscritos y amparados por el art. 34 de la Ley Hipotecaria,
que nunca pudieron hacerse valer ante la Administracion por la simple razén de no

haber acometido ésta el deslinde del dominio publico en la zona.

Por ello seria forzoso aceptar la impugnacion en este punto si efectivamente, como los
recurrentes sostienen, el precepto no contemplase compensacion alguna. No es esto,
sin embargo, asi, y la interpretacion sistematica del precepto evidencia que también en
estos casos deberd ser indemnizada la privacion de derechos en términos analogos a

los previstos en los dos apartados anteriores.

En lo que toca a los derechos que recaen sobre terrenos que eran, antes de la presente
Ley, de dominio privado y que, al efectuarse el deslinde de acuerdo con lo que en ella
se prevé se incorporan al dominio publico, la laguna legal ha sido completada, en
términos coherentes con las exigencias derivadas del art. 33.3 de la Constitucién, por
el Reglamento, que en sus Disposiciones transitorias tercera, 4, y cuarta, dispone que
estas situaciones reciban el mismo tratamiento que las contempladas en el apartado 4
de esta misma Disposicién transitoria primera de la Ley, cuya adecuacién a la
Constitucion ya hemos declarado antes. Esta disposicién reglamentaria patentiza, en
consecuencia, que la norma que ahora analizamos puede ser interpretada de manera
conforme a la Constitucién y que puede ser mantenida, pese al silencio de su texto,

siempre que sea interpretada en este sentido.

En lo que respecta a las inscripciones registrales amparadas por el art. 34 de la Ley
Hipotecaria la solucién es aun mas clara, pues la posibilidad de hacerlos valer en el
momento del deslinde estd expresamente reconocida en el inciso final del art. 13,
apartado 2.°, de la propia Ley, de manera que en esa ocasién podran sus titulares
obtener de la jurisdiccion competente el reconocimiento de su derecho y quedaran con
ello en la misma situacion que los propietarios de enclaves a los que se refiere el
apartado primero de esta Disposicion transitoria. Es cierto que el texto de este
apartado se refiere sélo a las Sentencias judiciales firmes anteriores a la entrada en
vigor de la presente Ley, pero también lo es que la aplicaciéon analdgica de esta
prevision al supuesto que ahora consideramos, que el texto literal no hace imposible,
es indispensable para no privar de sentido al inciso del art. 13.2 que antes hemos
comentado y que esta aplicacion, exigida en definitiva por la interpretacion sistematica
de la propia Ley, permite también en este caso entender que el precepto que ahora
comentamos no es, tampoco en relacibn con estos supuestos, contrario a la

Constitucion.



C) Disposicién transitoria segunda, apartados 1 y 2, es impugnada por el Gobierno

Vasco en razén, exclusivamente, de su conexién con los arts. 3,4y 5.

La impugnacién, sin embargo, debe ser rechazada. El cambio de criterio que, respecto
de la Ley de Costas de 1969 (art. 5.2) ha introducido el art. 4.5 de la vigente Ley, al
conceptuar ahora como dominio publico maritimo- terrestre estatal los terrenos
deslindados como dominio publico que por cualquier causa han perdido sus
caracteristicas naturales de playa, acantilados, o zona maritimo-terrestre, salvo que
proceda a su desafectacién de acuerdo con el procedimiento previsto por el art. 18 de
la Ley, justifica que transitoriamente se establezca la regla de que los terrenos
sobrantes y desafectados del dominio publico maritimo conforme a lo previsto en el
art. 5.2 de la Ley de 1969 que a la entrada en vigor de la Ley estén en el patrimonio
del Estado y no hayan sido, en su caso, recuperados por sus antiguos propietarios, no
seran ya enajenados ni afectados a otras finalidades de uso o servicio publico mientras
que procede a la actualizacién del deslinde para su afectacién al dominio publico
maritimo-terrestre. Por ello, habiendo quedado ya descartada la pretendida
inconstitucionalidad del art. 4.5 de la Ley, necesariamente debe serlo también la del
apartado 1 de esta Disposicion transitoria segunda, pues idéntico es el fundamento de

unay otra prevision e idénticos son los motivos esgrimidos en su contra.

Lo mismo hay que decir en relacién al apartado 2, maximo cuando aqui se mantiene el
estatuto preexistente a la Ley, a pesar de que ésta en su art. 4.2 declara que los
terrenos ganados al mar como consecuencia directa o indirecta de obras y los
desecados en su ribera, son bienes pertenecientes al dominio publico maritimo-
terrestre estatal. Por lo demas, el hecho de que el respeto a las situaciones
preexistentes a la Ley quiebre cuanto los terrenos hubiesen sido ganados
ilegitimamente, sin titulo habilitante, esta plenamente justificado, pues ninguln
derecho o interés juridicamente protegible queda en tal caso afectado, sin perjuicio de
que, en su caso, a las obras o instalaciones que pudieren existir en dichos terrenos se

les aplique el régimen previsto en la Disposicion transitoria cuarta.

D) En la Disposicidn transitoria tercera se impugnan genéricamente todos sus
apartados - especialmente los cuatro primeros— por las mismas razones aducidas en la
impugnacién de los correspondientes preceptos del Capitulo Segundo del Titulo Il con

los que guarda conexidn.



Una vez mas hay que sefalar que el reproche queda privado de todo fundamento al
haber sido ya rechazado que las disposiciones relativas a la servidumbre de proteccién
-a excepciodn del art. 26.1- y a la zona de influencia sean contrarias de la Constitucion
por vulnerar las competencias autonémicas en materia de ordenacién del territorio y

urbanismo.

La Disposicion transitoria tercera prevé, en efecto, un régimen transitorio en la
aplicacion de la servidumbre de proteccién y de las limitaciones previstas en la zona de
influencia, lo que supone incidir en las situaciones urbanisticas preexistentes de los
terrenos sobre los que aquellas recaen, afectando de esa forma a las competencias de

las Comunidades Autonomas y Ayuntamientos en la materia de urbanismo.

No es preciso, sin embargo, examinar en detalle ese régimen, que se diversifica en
funcion de la clasificacién del suelo existente a la entrada en vigor de la Ley y, a su
vez, de la existencia o no de planes parciales aprobados definitivamente o no y, en su
caso, de la fecha de su aprobacién y del hecho mismo de su ejecucién (apartados 1, 2
y 3), pues es incuestionable que la incidencia que todo ello tiene en las competencias
urbanisticas de las Administraciones autonémicas y municipales correspondientes
queda plenamente justificada en la medida en que, como ya se a visto, también lo
estan las prohibiciones y - limitaciones que, en relacién al uso del suelo por razones
medio- ambientales (art. 149.1.23 C.E.), se imponen en las zonas de servidumbre de

proteccién y de influencia.

Cabe aun afadir que este régimen transitorio encuentra ademdas complementaria
cobertura en la competencia que al Estado reserva el art. 149.1.1 de la C.E., ya que con
él se garantiza que las limitaciones y servidumbres que establece la Ley no tengan una
proyeccion desigual sobre las facultades de los propietarios segun las diversas
situaciones urbanisticas de los terrenos e inmuebles de su titularidad. Es decir, si la
necesidad de asegurar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio del derecho
que garantiza el art. 33.1 de la C.E., no quedaria plenamente asegurada si el Estado no
regulase las condiciones basicas de la propiedad sobre los terrenos colindantes del
dominio publico maritimo-terrestre sujetos a las limitaciones ya conocidas, tampoco lo
quedaria si no procediese a fijar los criterios a los que transitoriamente, en atencion al
planeamiento y circunstancias urbanisticas preexistentes en cada caso, deba

acomodarse y ajustarse la aplicacion de dichas limitaciones.



Ya mas en particular, tampoco es objetable la remisién al Reglamento que hace el
apartado 3 en lo que toca a la posibilidad de autorizar nuevos usos y construcciones
en la servidumbre de proteccién que recaiga sobre terrenos clasificados como suelo
urbano y siempre de conformidad con los planes de ordenacién en vigor, pues, sin
perjuicio del juicio que pueda merecer el desarrollo o concrecion que ha nevado a cabo
la Disposicion transitoria novena, 2 del R.C. —que ha dispuesto que cuando la linea de
edificaciones existentes estuviese situada a una distancia inferior a veinte metros
desde el limite interior de la ribera del mar serd posible la autorizacién de nuevas
construcciones, si bien sera preciso la observancia de una serie de criterios entre los
que ocupa lugar preferente la necesidad de que, previa o simultaneamente al
otorgamiento de aquélla, se proceda a la elaboracion y aprobacién de un Plan Especial,
Estudio de detalle u otro instrumento urbanistico-, la sujecion de la posibilidad de
autorizar los nuevos usos y construcciones a los criterios que complementariamente se
fijen por via reglamentaria se justifica por las mismas razones que nos han llevado a
rechazar la inconstitucionalidad del art. 25.2, altimo inciso, maxime si se repara que
ahora se trata de autorizar nuevos usos y construcciones en la servidumbre de

proteccién al margen de los criterios generales establecidos por el art. 25 de la Ley.

De otra parte, en el inciso final de este mismo apartado 3 se establece que el
seflalamiento de alineaciones y rasantes y la adaptacién o reajuste de los existentes,
asi como la ordenaciéon de los volumenes y el desarrollo de la red viaria, se llevara a
cabo mediante estudios de detalle y otros instrumentos urbanisticos adecuados, que
deberan respetar las disposiciones de la Ley «y las determinaciones de las normas que
se aprueben con arreglo a la misma». Si las normas que se aprueben con arreglo a la
Ley son las normas dictadas en desarrollo de la Ley o, como parece mas apropiado,
son las previstas en el art. 22, justificada la no inconstitucionalidad de éste atendiendo
al orden constitucional de distribuciéon de competencias, tampoco puede serlo esa
sujecién de los referidos instrumentos urbanisticos a tales normas que dispone el

precepto en cuestion.

Aun cuando no se formula una argumentacién concreta contra el apartado 4, es
evidente que declarada la inconstitucionalidad del art. 34, la adecuacion de la
ordenacion territorial y urbanistica del litoral existente a la entrada en vigor de la Ley
solo habra de producirse, en su caso, a las normas a las que se refiere el art. 22, sin

gue esa vinculacidon suponga tampoco menoscabo de las competencias urbanisticas de



las Comunidades Auténomas, una vez constatada la constitucionalidad del art. 22 de

la Ley.

La impugnacion de los apartados 5 y 6 no se apoya en argumentacion concreta alguna,
lo que bastaria para rechazarla. Por otra parte, ninguna incidencia competencial, lesiva
de las competencias autondémicas, cabe apreciar en la regulacion contenida en los
mismos, que se refieren a las servidumbres de transito -antigua servidumbre de paso
publico peatonal al mar- y de acceso al mar, que, como ya se ha visto, corresponde
establecer al Estado sin perjuicio de las medidas complementarias que puedan adoptar

las Administraciones urbanisticas competentes.

Por ultimo, tiene razén el Abogado del Estado cuando afirma que no cabe imputar a
esta Disposicion transitoria tercera vulneracion alguna de la garantia expropiatoria
sancionada en el art. 33.3 de la C.E., pues el margen de los supuestos que puedan
plantearse en los que producida una efectiva expropiaciéon deba procederse a la
materializacién de la correspondiente indemnizacién, la fijacién y la regularizacién de
las limitaciones a las propiedades colindantes al dominio publico maritimo-terreste
que por razén de la proteccion de éste y del medio-ambiente se establecen en el Titulo
Il de la Ley, aparecen plenamente justificadas constitucionalmente (art. 33.2 C.E.) y por
ello, y de acuerdo con lo ya dicho en el apartado A de este fundamento, no pueden ser

consideradas como expropiaciones stricto sensu.

E) idéntica apreciacién merece la Disposicion transitoria cuarta, que para los Diputados
recurrentes también infringe el art. 33.3 por cuanto establece limitaciones de derechos
o facultades dominicales sin prever la correlativa indemnizacion para sus titulares,
maxime al incidir esas limitaciones en terrenos que no son estrictamente dominio

publico maritimo- terrestre.

Sin embargo, con independencia de la inexactitud de esta ultima apreciacién, ya que el
parrafo a) del apartado 2 de dicha Disposicién transitoria si se refiere a terrenos
integrantes del dominio publico, al fijar en concreto cual serd el destino final de las
instalaciones y obras que a la entrada en vigor de la Ley ocupen terrenos de dominio
publico, debe tenerse en cuenta, en primer término, que la demolicion de las obras e
instalaciones prevista en el apartado primero en forma alguna debe ser objeto de
indemnizacidon por ser obras realizadas al margen o con infraccién de la propia
legislacién de costas vigente en el momento en que lo fueron. No sélo, pues, no hay

privacidon expropiatoria de un bien, sino que tampoco hay lesion patrimonial por la que



deba responder la Administracién indemnizando, sin que pueda olvidarse que la Ley,
aun cuando no venia obligada a ello, abre el portillo a una posible legalizacién de

dichas instalaciones y obras por razén de interés publico.

En segundo lugar, también es preciso advertir que el hecho de que las obras
legalizadas por razéon de interés publico, asi como las construidas, o que puedan
construirse, al amparo de autorizacién estatal otorgada con anterioridad a la entrada
en vigor de la Ley, sean demolidas al extinguirse la concesion cuando ocupen terrenos
de dominio publico [apartado 2, parrafo a)], o queden sujetas a una situacidn
equivalente a la de fuera de ordenacion que prevé el art. 60.1 y 2 de la Ley del Suelo
cuando se encuentren ubicadas en la zona de servidumbre de transito y de proteccién
[apartado 2, parrafos b) y ¢)], en nada puede justificar la imputada infracciéon del art.
33.3 de la C.E., al no ser sino limitaciones legales de las facultades dominicales que

facilmente, se comprende, son totalmente ajenas al concepto mismo de expropiacién.

Distinta es la consideracion que debe merecer el parrafo c), apartado 2, ya que la
atribucién de la potestad autorizatoria que en él se prevé a favor de la Administracion
estatal, dado su caracter ejecutivo, supone una extralimitacién competencial del
legislador que menoscaba las competencias urbanisticas autonémicas y, en su caso,
municipales. De manera que, al igual de lo que ya se ha dicho a propédsito del art.
26.1, corresponderd ejercitar esa potestad a los pertinentes érganos de las CC.AA. o,

en su caso, a los Ayuntamientos.

F) La Disposicién transitoria quinta es impugnada en sus dos apartados, por establecer
normas intertemporales que guien la aplicacién de preceptos sustantivos que se
estiman inconstitucionales. La referencia que el apartado 1) realiza al art. 57.2 ha
quedado sustancialmente alterada, pues como vimos al enjuiciar la validez de este
articulo la remision que efectlia no puede entenderse referida a las normas aprobadas
ex art. 34, declarado inconstitucional, sino a los reglamentos que el Estado dicte en
ejercicio de sus competencias reguladoras en materia de vertidos. El apartado 2 de
esta Disposicion transitoria, por su parte, no priva a la Comunidad Auténoma Vasca de
sus competencias de gestién del dominio publico, por las razones expuestas al
analizar los preceptos relativos a reservas (arts. 47 y 48), a adscripciones
(especialmente el art. 50), y a concesiones (arts. 64, 67, 68 y 71.3), y siempre que se
tengan en cuenta las inflexiones interpretativas que exige el respeto al orden
constitucional de competencias, en los términos que se expusieron en sus respectivos

lugares.



G) La declaracién de inconstitucionalidad de la Disposicién transitoria séptima 1, se
solicita por razon de su conexién, en particular, con el art. 26. No obstante, estimada
inconstitucional la potestad autorizatoria prevista en el art. 26.1 a favor de la
Administracion estatal, debe también acordarse idéntica declaracion respecto a la
referencia a la «<Administracion del Estado» contenida en dicha Disposicidon transitoria
séptima, 1, pues la autorizacion a la que se refiere el art. 26 sera exigida por la
Administracién urbanistica competente, si bien deba serlo de acuerdo con «la linea
probable de deslinde y la extension de la zona de servidumbre que establezca la

Administracion estatal».

Asimismo, la impugnacion del apartado 3 de la misma Disposicion transitoria séptima,
al no fundarse en razon distinta a la de su conexién con el art. 44.5, debe recibir
idéntica respuesta: no es inconstitucional porque, lo mismo que el art. 25.2, las
limitaciones impuestas a los paseos maritimos constituyen una norma bdsica de

proteccion del medio ambiente.

9. Disposiciones adicionales, finales y derogatorias.

A) La ausencia de razonamiento especifico en que se pueda apoyar la impugnacién por
el Gobierno Vasco de la Disposicion adicional primera nos exime por si misma de la
necesidad de todo razonamiento para rechazarla, a pesar de lo cual no estara de mas
sefialar que en nada puede afectar a las competencias de la C.A. recurrente la
determinacién de los criterios para la fijacion de las distancias previstas por la Ley en

orden a la concrecion de las diversas servidumbres y zonas de litacion.

B) Las razones ya expuestas para rechazar la pretendida inconstitucionalidad de los
arts. 28.3 y 29.2, son, asimismo, reproducibles en el caso de los apartados 1y 3 de la
Disposicién adicional tercera. Y en cuanto a su apartado segundo, como oportuna,
ente advierte el Abogado del Estado, es clara la no extralimitacion competencial

atendiendo a lo dispuesto en el art. 149.1.18 de la C.E.

C) Es, asimismo, norma procedimental amparable en el art. 149.1.18 de la C.E. lo
preceptuado en la Disposicion adicional cuarta que, por lo demas, el Gobierno Vasco

ha impugnado también sin argumentacion concreta alguna.

D) La Disposicion adicional quinta, apartado 2, establece que las autorizaciones y

concesiones obtenidas segun la Ley de Costas no eximen a sus titulares de obtener las



licencias, permisos y otras autorizaciones que sean exigibles por otras disposiciones
legales; no obstante, «cuando se obtengan con anterioridad al titulo administrativo
exigible conforme a esta Ley su eficacia quedard demorada al otorgamiento del mismo,

cuyas clausulas prevaleceran en todo caso».

Es indudable que la llamada «prevalencia» de las clausulas del titulo administrativo
estatal para ocupar el dominio publico, sobre las licencias, permisos y otras
autorizaciones que sean exigibles por otras disposiciones legales, no puede recibir el
alcance desmesurado que teme la Generalidad de Catalufia. Al quedar sometida la Ley
de Costas al marco descentralizado del Estado de las Autonomias, este precepto no
puede permitir a la Administracion del Estado imponer su criterio al margen del orden
constitucional de competencias, en los términos que expusimos con ocasion del Titulo
Il de la Ley. Las autorizaciones que hayan emitido las autoridades autonémicas, en
aplicacion de su legislacién propia o de la legislacion estatal en materias en que
ostenten la competencia de ejecucidn, no pueden sufrir interferencias o perturbaciones
a causa de las concesiones o autorizaciones demaniales que otorgue la Administracién
Central en el ejercicio de sus facultades, siempre que unas y otras se limiten a su
ambito propio. Lo mismo debe decirse de las autorizaciones que hayan otorgado las
autoridades locales, en cuanto lleven a cabo las leyes sectoriales de competencia de su

Comunidad Auténoma.

No obstante, la Disposicion adicional en cuestion introduce un factor gravemente
distorsionante, al prescribir categéricamente que el clausulado del acto administrativo
estatal prevalecerd «en todo caso» sobre lo dispuesto por la Administracion
Autondémica en las licencias, permisos y otras autorizaciones que expida en ejercicio
de sus atribuciones. Hay que dar la razén al Abogado del Estado cuando afirma que lo
dispuesto en el titulo de ocupacion es determinante dentro de su ambito propio, que
estd circunscrito a asegurar la integridad fisica y juridica del bien del que la
Administracion estatal es titular en concepto de duefo. Pero es indudable que lo
resuelto en los actos administrativos autonémicos, dentro de aquellos ambitos en los
gue la Comunidad ostenta facultades ejecutivas, es también determinante dentro de su
propio ambito competencial, el cual viene definido materialmente por el bloque de la
constitucionalidad y desarrollado por la correspondiente legislacion sectorial aplicada
por la Administracion Autondémica. Pues, como expusimos en la STC 77/1984
(fundamento juridico 2.°), la concurrencia de dos competencias juridicamente diversas

sobre el mismo espacio fisico sélo resulta posible cuando su respectivo ejercicio no


http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/330

interfiere ni perturba el legitimo ejercicio de la otra. Por consiguiente, es preciso
estimar en este punto, el recurso del Consejo Ejecutivo de Cataluia, y declarar
inconstitucional el inciso «en todo caso» de la ultima frase de la Disposicidon adicional

quinta, 2.

E) La Disposicién final primera, parrafo 2, es atacada por tres Comunidades
Autdénomas porque atribuye al Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo facultades de
las que carece el Estado. A la luz de lo dicho anteriormente sobre los arts. 26.1, 29, 22
y 34, 111 y 112 a), es preciso concluir que resultan inconstitucionales los siguientes
incisos: «al otorgamiento de autorizaciones en la zona de servidumbre de proteccion,
«y utilizacion de la ribera del mar». Siendo plenamente constitucionales las
atribuciones restantes, siempre que en su ejercicio se respeten los limites derivados
del orden constitucional de competencias, que han sido expuestos en los lugares

correspondientes.

F) Por ultimo, respecto de la derogacion del art. 14 del Decreto- ley de Puertos, de 19
de enero de 1928, coincidente con el mismo articulo de la Ley de Puertos de 1880
(Disposicion derogatoria primera), nada hay que objetar a que el legislador haya
procedido a determinar los bienes que han de formar parte del dominio publico
maritimo- terrestre estatal con arreglo a criterios distintos a los utilizados por las
leyes anteriores, siempre que, como ya hemos precisado en el fundamento juridico 2.A
anterior, no sean arbitrarios o caprichosos ni conlleven una modificaciéon en términos
que afecten al contenido esencial de las instituciones, lo que no se aprecia en forma
alguna en la derogaciéon ahora impugnada, simple consecuencia de la definicién previa
de los bienes integrantes del dominio publico maritimo- terrestre estatal a la que han

procedido los arts. 4 y 5 de la Ley.

Fallo

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE
CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley

22/1988, de 28 de julio, de Costas y, en consecuencia:



1.° Declarar que son inconstitucionales y consiguientemente nulos los articulos: 26.1
[y en consecuencia las Disposiciones transitorias cuarta - apartado 2 c) y séptima -
apartado 1- y Disposicion final primera] en cuanto atribuye a la Administracién del
Estado el otorgamiento de autorizaciones en la zona de proteccion; 33.4, inciso final;
34 (y, en consecuencia, todas las referencias que a las normas aprobadas de acuerdo
con él se hacen en los arts. 47.3; 52.1; 53.1; 57.2; Disposicidn transitoria tercera,
apartado 4, y en la Disposicion final primera); 35.2, las palabras «de oportunidad u
otras»; 110, apartados b) (en cuanto incluye las autorizaciones en la zona de
proteccién), h) (en cuanto referido a los vertidos de tierra a mar) y 1) (en cuanto se
refiere a la inspeccion y coordinacion del cumplimiento de los Tratados Internacionales
por las Comunidades Auténomas); 111, apartado 1 d), en cuanto incluye el inciso
«sobre acuicultura»; 118 y Disposicion adicional quinta, apartado 2, en las palabras

«en todo caso».

2.° Declarar que no son inconstitucionales si se interpretan en el sentido que se
expone en los fundamentos juridicos de esta Sentencia, que a continuacién de cada

uno de ellos entre paréntesis se indican, los articulos siguientes:

25, apartado 3 (fundamento juridico 3.D.c); 33, apartados 3 y 4 (este ultimo respecto
del inciso «y se distribuiran de forma homogénea a lo largo de la misma» (fundamento
juridico 4.B.c); 44, apartado 1 (fundamento juridico 4.C.a); 55, apartado 1 (fundamento
juridico 4.E.c.a]); 67 (fundamento juridico 4.G.b); 68 (fundamento juridico 4.G.c); 71,
apartado 3 (fundamento juridico 4.G.d); 86 (fundamento juridico 5.C); 110, apartados
c), g) e i) (fundamento juridico 7.A, ¢, g e i); 112 (fundamento juridico 7.A.c); 115
(fundamento juridico 7.C); Disposicién transitoria primera, apartado 3 (fundamento

juridico 8.B.d), y Disposicion transitoria quinta (fundamento juridico 8.F).

3.° Desestimar los recursos de inconstitucionalidad en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a cuatro de julio de mil novecientos noventa y uno.



