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Presentacid

L'Institut d’Estudis Autonomics del Govern de les Illes Balears i el seu
homoleg del Govern de la Generalitat de Catalunya, I'Institut d’Estudis
de ’Autogovern, en el marc de la seva fructifera collaboracié, van decidir
organitzar conjuntament unes jornades sobre costes i litoral, que es van
desenvolupar en dues sessions: la primera, a Palma, els dies 31 de marg¢
i 1 d'abril de 2022, i la segona, a Girona, el 21 d'octubre del mateix any;
aquesta darrera, coordinada pel professor Joan Manuel Trayter, catedratic
de Dret Administratiu de la Universitat de Girona.

Loportunitat d’aquestes jornades per a ambdues institucions convo-
cants era indiscutible. De fet, el Govern de les Illes Balears es troba en
plena negociaci6é amb I’Estat per a l'efectivitat dels traspassos en materia de
costes i gestio del litoral, procés que finalment va desembocar en el Reial
decret 994/2022, de 29 de novembre, que preveu l'efectivitat del traspas
de funcions i serveis el dia 1 de juliol de 2023. A Catalunya, en particular,
I'impuls d’'un pla director urbanistic de la Costa Brava, amb quaranta-un
municipis afectats, o la conflictivitat derivada de la Llei catalana 8/2020,
de 30 de juliol, de proteccid i ordenacié del litoral, resolta amb la Senténcia
del Tribunal Constitucional (STC) 18/2022, de 8 de febrer, van tornar a
posar en relleu la quiestio.

Amb la participacié de ponents d’extraccié académica, perd també
amb representants de diverses administracions concernides per la ma-
teria, es van abordar diferents qiiestions entorn de tres eixos: la dinamica
d’aplicacid dels estatuts de segona generacid de les comunitats autonomes
costaneres; 'abast funcional real de les competéncies assumides, a la vista
de les funcions executives i dels controls, en bona part discrecionals, que
manté ’Estat; i el funcionament dels mecanismes de collaboracid, tant
els de cooperacié com les comissions mixtes encarregades de negociar i
verificar els corresponents traspassos.

Certament, com s’ha dit, els estatuts de segona generacid i els potencials
traspassos que en deriven han servit per recuperar un debat que va estar
molt present durant l'etapa primaria del desenvolupament autonomic; en
gran part, propiciat per la interpretacié de la titularitat estatal del domi-
ni public maritimoterrestre a I’Estat (art. 132.2 CE), i mediatitzat per la
Llei estatal 22/1988, de 8 de juliol, de costes, i és clar, per la rellevant STC
149/1991, de 4 de juliol. Aquesta resolucid, autentic leading case en la ma-
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téria, va legitimar I’Estat no només per gestionar el demani, siné també
per donar entrada a les bases estatals en medi ambient, amb la qual cosa va
provocar una reduccié del marge autonomic per fixar politiques propies.

Posteriorment, va venir I’¢época marcada pels estatuts de segona ge-
neracio. Els estatuts de Catalunya, Andalusia i les Canaries, en termes
molt similars, van atribuir a aquestes comunitats autonomes competencies
exclusives sobre ordenacié del litoral i gesti6é del domini public, mentre
que les Illes Balears van assumir la competencia executiva sobre gestié del
demani. La STC 31/2010, de 28 de juny, sobre I’Estatut de Catalunya, no
posa objeccions a I'esquema de repartiment competencial, que ulterior-
ment es va anar replicant en altres normes institucionals basiques de les
comunitats amb litoral. A partir d’aqui, a més, es van formalitzar diversos
traspassos: Catalunya (2007 i 2008), Andalusia (2011), les Canaries (2022)
i, darrerament, les Illes Balears (2022).

En el cami, la ja esmentada STC 18/2022, sobre la legislacié catalana de
costes de 2020, va incorporar com a gran novetat —i a l'empara competen-
cial de ’Estatut de 2006— diferents instruments de planejament del litoral
com ara els plans de proteccié i ordenacid, els plans d’usos o la regulacié
d’usos temporals sotmesos a autoritzacié per part dels ajuntaments.

No obstant, aquestes fites a nivell normatiu i jurisprudencial projec-
ten una imatge incompleta del sector examinat. En efecte, les funcions
executives reservades a ’Estat com a titular del domini public han estat
i continuen sent —tot i la collaboracié existent— una font de conflictes
amb I’Estat, derivada sobretot dels informes que s'exigeixen preceptiva-
ment o de la necessitat que existeixi un acord previ entre les dues admi-
nistracions. Tot plegat determina que, en molts casos, hi hagi un regim
de control molt rigid, sobretot en 'esfera de les concessions demanials o
en la gestio dels ports.

La publicacié que teniu a les mans aplega una selecci6 de les ponéncies
presentades en les dues sessions, la de Palma i la de Girona, a cura dels
professors Joan Manuel Trayter (coordinador) i Josep Maria Aguirre, tots
dos de la Universitat de Girona. A parer nostre, constitueix un treball
de qualitat i de referencia per a tots els operadors del sector, ja siguin
representants de ’Administracid, académics o experts interessats en la
distribucié competencial en I’ambit de les costes i el litoral. Es tracta d'un
estudi amb vocacié de balang del periode precedent i de prospeccid en
una materia evolutiva i dinamica tanmateix, ates que es veu afectada per
fenomens sobrevinguts, cada dia més rellevants —per exemple, la preser-
vacié dels espais naturals per tal d’'aturar la perdua de biodiversitat, en el
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context de les politiques publiques que tenen per objecte reduir al maxim
I'impacte del canvi climatic—, pero també per la necessitat d’ajustar la
gestio del litoral a un esquema d’organitzacid territorial del poder equili-
brat i proper a les necessitats de la ciutadania.

Lluis J. Segura Ginard
Director de I'Institut d’Estudis Autondmics,
Govern de les Illes Balears

Joan Ridao Martin
Director de I'Institut d’Estudis de I’Autogovern,
Generalitat de Catalunya






Presentacion

El Institut d’Estudis Autonomics del Gobierno de las Illes Balears y su ho-
mologo del Gobierno de la Generalitat de Catalunya, el Institut d Estudis
de I'Autogovern, en el marco de su fructifera colaboracién, decidieron
organizar conjuntamente unas jornadas sobre costas y litoral, que se de-
sarrollaron en dos sesiones: la primera, en Palma, los dias 31 de marzo y 1
de abril de 2022, y la segunda, en Girona, el 21 de octubre del mismo afio;
esta ultima, coordinada por el profesor Joan Manuel Trayter, catedratico
de Derecho Administrativo de la Universitat de Girona.

La oportunidad de estas jornadas para ambas instituciones convocantes
era indiscutible. De hecho, el Gobierno de las Illes Balears se encuentra
en plena negociacién con el Estado para la efectividad de los traspasos en
materia de costas y gestién del litoral, proceso que finalmente desembocé
en el Real Decreto 9924/2022, de 29 de noviembre, que prevé la efectividad
del traspaso de funciones y servicios el dia 1 de julio de 2023. En Catalunya,
en particular, el impulso de un plan director urbanistico de la Costa Brava,
con cuarenta y un municipios afectados, o la conflictividad derivada de la
Ley catalana 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordenacién del Litoral,
resuelta con la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 18/2022, de 8
de febrero, de nuevo pusieron de relieve la cuestién.

Con la participacion de ponentes de extraccién académica, pero tam-
bién con representantes de varias administraciones concernidas por la
materia, se abordaron diferentes cuestiones en torno a tres ejes: la dina-
mica de aplicacidn de los estatutos de segunda generacién de las comuni-
dades auténomas costeras; el alcance funcional real de las competencias
asumidas, a la vista de las funciones ejecutivas y de los controles, en gran
parte discrecionales, que mantiene el Estado; y el funcionamiento de los
mecanismos de colaboracidn, tanto los de cooperacién como las comisiones
mixtas encargadas de negociar y verificar los correspondientes traspasos.

Ciertamente, como se ha dicho, los estatutos de segunda generacion y
los potenciales traspasos que de ellos derivan han servido para recuperar
un debate que estuvo muy presente durante la etapa primaria del desa-
rrollo autondmico; en gran parte, propiciado por la interpretacion de la
titularidad estatal del dominio publico maritimo-terrestre en el Estado
(art. 132.2 CE), y mediatizado por la Ley estatal 22/1988, de 8 de julio, de
Costas, y por supuesto, por la relevante STC 149/1991, de 4 de julio. Esta
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resolucion, auténtico leading case en la materia, legitimé al Estado no solo
para gestionar el demanio, sino también para dar entrada a las bases es-
tatales en medio ambiente, con lo que provocé una reduccién del margen
autondmico para establecer politicas propias.

Posteriormente, llegé la época marcada por los estatutos de segunda
generacion. Los estatutos de Catalunya, Andalucia y Canarias, en términos
muy similares, atribuyeron a estas comunidades autébnomas competen-
cias exclusivas sobre ordenacion del litoral y gestién del dominio publico,
mientras que las Illes Balears asumieron la competencia ejecutiva sobre
gestion del demanio. La STC 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto
de Catalunya, no puso reparos al esquema de reparto competencial, que
ulteriormente se fue replicando en otras normas institucionales basicas
de las comunidades con litoral. A partir de aqui, ademds, se formalizaron
varios traspasos: Catalunya (2007 y 2008), Andalucia (2011), Canarias
(2022) y, recientemente, Illes Balears (2022).

Por el camino, la ya citada STC 18/2022, sobre la legislacion catalana de
costas de 2020, incorporé como gran novedad —y con el amparo compe-
tencial del Estatuto de 2006— diferentes instrumentos de planeamiento
del litoral como, por ejemplo, los planes de protecciéon y ordenacion, los
planes de usos o la regulacién de usos temporales bajo autorizacién por
parte de los ayuntamientos.

No obstante, estos hitos a nivel normativo y jurisprudencial proyectan
una imagen incompleta del sector examinado. En efecto, las funciones
ejecutivas reservadas al Estado como titular del dominio publico han sido
y siguen siendo —pese a la colaboracién existente— una fuente de conflic-
tos con el Estado, derivada sobre todo de los informes que preceptivamente
se exigen o de la necesidad de que exista un acuerdo previo entre las dos
administraciones. Todo ello determina que, en muchos casos, exista un ré-
gimen de control muy rigido, especialmente en la esfera de las concesiones
demaniales o en la gestion de los puertos.

La publicacién que tiene en sus manos reune una seleccion de las ponen-
cias presentadas en las dos sesiones, la de Palma y la de Girona, al cuidado
de los profesores Joan Manuel Trayter (coordinador) y Josep Maria Agui-
rre, ambos de la Universitat de Girona. A nuestro juicio, este constituye un
trabajo de calidad y de referencia para todos los operadores del sector, ya
sean representantes de la Administracion, académicos o expertos intere-
sados en la distribucién competencial en el &mbito de las costas y el litoral.
Se trata de un estudio con vocacién de balance del periodo precedente y de
prospeccion en una materia, sin embargo, evolutiva y dinamica, dado que
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se ve afectada por fenémenos sobrevenidos, cada vez mas relevantes —por
ejemplo, la preservacion de los espacios naturales para frenar la pérdida
de biodiversidad, en el contexto de las politicas publicas cuyo objeto es
reducir al maximo el impacto del cambio climatico—, pero también por la
necesidad de ajustar la gestidn del litoral a un esquema de organizacion te-
rritorial del poder equilibrado y cercano a las necesidades de la ciudadania.

Lluis J. Segura Ginard
Director del Institut d’Estudis Autonomics,
Govern de les Illes Balears

Joan Ridao Martin
Director del Institut d’Estudis de ’Autogovern,
Generalitat de Catalunya






Las coordenadas constitucionales y
estatutarias en materia de costas
y litoral

Joan Manuel Trayter

1. Introduccion

La proteccion de nuestras costas, de nuestro litoral, es una preocupacion
constante desde hace unos afios. Sobre los 7.880 kilémetros de costa —es
decir, el 7 % de nuestro territorio—, se ubica el 35 % de la poblacién. El
%40 % de ese territorio se encuentra urbanizado. Ademads, sobre él ejercen
sus competencias la Administraciéon General del Estado, las comunidades
auténomas y los entes locales, de modo que se debe hacer un esfuerzo
suplementario de coordinacién y cooperacion entre las distintas adminis-
traciones publicas para establecer las reglas de utilizacion de ese espacio.

A lo largo de la historia ha habido distintas preocupaciones al respecto,
que pasamos a describir de manera somera a continuacion.

2. La distinta regulacion legal y jurisprudencial de las
costas y el litoral

2.1. La preocupacion por el turismo de sol y playa: la Ley
28/1969, de 26 de abril, sobre Costas

En su origen, la preocupacioén del legislador fue la de desarrollar el tu-
rismo como un importante sector de la economia, por lo que se dicté la
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Ley 28/1969, de 26 de abril, sobre Costas, hoy derogada. En ese momento,
preocupaban el desarrollismo y la potenciacién de la economia, dejando
de lado otros aspectos que vendrian posteriormente.

2.2. La Constitucion espainola de 1978

Con la entrada en vigor de la Constitucién (CE), distintos preceptos in-
cidieron directamente en la regulacién de las costas y el litoral. Asi, po-
demos senalar el articulo 45, que regula, como principio rector, el medio
ambiente:

Articulo 45

1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender
y restaurar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable solidaridad
colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que
la ley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi
como la obligacién de reparar el dafio causado.

Los articulos 149.1.1 y 149.1.23 regulan, fundamentalmente, las cuestio-
nes competenciales del Estado y de las comunidades autéonomas:

Articulo 149

1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

1.2 La regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de to-
dos los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales.

(...

23.2 Legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de
las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicio-
nales de proteccién. La legislacién bésica sobre montes, aprovechamientos
forestales y vias pecuarias
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Y, finalmente, cabe destacar el articulo 132, que regula el dominio pu-
blico y establece:

Articulo 132

1. Laley regulard el régimen juridico de los bienes de dominio publico y de los
comunales, inspirandose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibi-
lidad e inembargabilidad, asi como su desafectacion.

2. Son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo
caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos
naturales de la zona econémica y la plataforma continental.

3. Por ley se regulardn el Patrimonio del Estado y el Patrimonio Nacional, su
administracion, defensa y conservacion.

2.3. La preocupacion por la proteccion del litoral: el
Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1979, los reales
decretos de traspaso y la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas

En 1988 se dicta la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, que, si se tuviera
que resumir en pocas palabras, se diria que constituye un codigo del do-
minio publico maritimo-terrestre, que regula las cuestiones urbanisticas
que son necesarias para la proteccion de las costas y del litoral e intenta dar
solucién a problemas que hasta entonces se habian planteado. El problema
surge cuando en las disposiciones transitorias se excepciona la aplicacion de
la ley al comprobar que los ayuntamientos, en su mayoria, no podian hacer
frente a las cargas econdmicas que derivaban de la aplicacién pura y dura de
laley. En ese contexto, se dicta el Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre,
que aprueba el Reglamento general para el desarrollo y la ejecucion de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, hoy derogado.La regulacién legal se
completa con las previsiones del Estatuto de Autonomia de Cataluiia (EAC)
y el resto de los estatutos de autonomia de primera generacion, asi como las
sentencias del Tribunal Constitucional (SSTC) que se dictan en la materia.
En concreto, destacariamos la Sentencia 149/1991, de 24 de julio, respecto a
las cuestiones competenciales: en ella se puede leer que el dominio publico
estatal no es titulo competencial para atribuir la globalidad de competencias
al Estado, reconoce una cierta vision centralista de la Ley de Costas, y valida
la prevision de que en las zonas de servidumbre se exija el doble informe
Estado - comunidades auténomas. Asi, la sentencia manifiesta que:
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la titularidad del dominio publico no es, en si misma, un criterio de delimi-
tacidén competencial y que, en consecuencia, la naturaleza demanial no aisla
ala porcidn 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.

La doctrina de esa sentencia es completada por otras posteriores, como,
por ejemplo, la Sentencia 57/2015, de 18 de marzo, respecto a las cuestiones
urbanisticas que derivaban de la Ley cdntabra 2/2002, de 27 de septiembre,
del Plan de Ordenacién del Litoral.

2.4. La Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso
Sostenible del Litoral y de Modificacion de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas

A la vista de algunas disfunciones en la aplicacién de la Ley de Costas de
1988, el legislador decidié modificarla mediante la Ley 2/2013, de 29 de
mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral y de Modificacion de
la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, a la que siguid el Real Decreto
876/2014, de 10 de octubre, que aprueba el Reglamento General de Costas
y que deroga el anterior.

Este bloque normativo intenta dar mayor seguridad juridica a las pre-
visiones de la Ley de Costas del 1988; prevé los planes de ordenacién y
proteccién del litoral, los planes de uso del litoral, y modifica los regimenes
concesionales respecto al plazo, pues expiraban los previstos en la ley de
1988. También modifica los plazos de las autorizaciones previstos inicial-
mente. Sobre esa ley fue dictada la Sentencia del Tribunal Constitucional
233/2015, de 5 de noviembre.

2.5. El Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006. Las
reglas competenciales

Se dictan, a partir del ano 2006, los estatutos de nueva generacion, cuyo
articulado incide en el tema que planteamos. Asi, hay que destacar el ar-
ticulo 84:
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Articulo 8. Competencias locales

1. El presente Estatuto garantiza a los municipios un nicleo de competencias
propias que deben ser ejercidas por dichas entidades con plena autonomia,
sujeta solo a control de constitucionalidad y de legalidad.

2. Los gobiernos locales de Cataluiia tienen en todo caso competencias propias
sobre las siguientes materias en los términos que determinen las leyes:

a) La ordenacién y la gestién del territorio, el urbanismo y la disciplina urba-
nistica y la conservacién y el mantenimiento de los bienes de dominio publico
local.

(...)

n) La regulacidn, la gestién y la vigilancia de las actividades y los usos que se
llevan a cabo en las playas, los rios, los lagos y la montaia.

3. La distribucién de las responsabilidades administrativas en las materias a
que se refiere el apartado 2 entre las distintas administraciones locales debe
tener en cuenta su capacidad de gestién y se rige por las leyes aprobadas por el
Parlamento, por el principio de subsidiariedad, de acuerdo con lo establecido
por la Carta Europea de la Autonomia Local, por el principio de diferencia-
cién, de acuerdo con las caracteristicas que presenta la realidad municipal, y
por el principio de suficiencia financiera.

4. La Generalitat debe determinar y fijar los mecanismos para la financiacién
de los nuevos servicios derivados de la ampliacién del espacio competencial
de los gobiernos locales.

Por otro lado, el articulo 1424, sobre medio ambiente:

Articulo 144. Medio ambiente, espacios naturales y meteorologia1. Correspon-
de a la Generalitat la competencia compartida en materia de medio ambiente
v la competencia para el establecimiento de normas adicionales de proteccion.
Esta competencia compartida incluye en todo caso:

a) El establecimiento y la regulacién de los instrumentos de planificacién
ambiental y del procedimiento de tramitacidn y aprobacion de estos instru-
mentos.

(..
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¢) La regulacién de los recursos naturales, de la flora y la fauna, de la biodi-
versidad, del medio ambiente marino y acudtico si no tienen por finalidad la
preservacion de los recursos pesqueros maritimos.

(...

9 Laregulacién y la gestion de los vertidos efectuados en las aguas interiores
de Cataluna, asi como de los efectuados en las aguas superficiales y subterra-
neas que no pasen por otra Comunidad Auténoma. En todo caso, dentro de
su dmbito territorial, corresponde a la Generalitat la competencia ejecutiva
sobre la intervencién administrativa de los vertidos en las aguas superficiales
y subterrdneas.

(...)

k) La prevencidn, restauracion y reparacion de dafios al medio ambiente, asi
como el correspondiente régimen sancionador.

/) Las medidas de proteccién de las especies y el régimen sancionador.

2. Corresponde a la Generalitat, en materia de espacios naturales, la com-
petencia exclusiva que, respetando lo dispuesto en el articulo 149.1.23 de la
Constitucidn, incluye, en todo caso, la regulacién y la declaracion de las figuras
de proteccidn, delimitacién, planificacién y gestidén de espacios naturales y de
hébitats protegidos situados en Cataluia.

3. La Generalitat, en el caso de los espacios naturales que superan el territo-
rio de Cataluna, debe promover los instrumentos de colaboracién con otras
Comunidades Auténomas para crear, delimitar, regular y gestionar dichos
espacios.

4. La declaracién y la delimitaciéon de espacios naturales dotados de un ré-
gimen de proteccidn estatal requiere el informe preceptivo de la Comision
Bilateral Generalitat-Estado. Si el espacio estd situado integramente en el te-
rritorio de Cataluna, la gestién corresponde a la Generalitat.

(...

6. La Generalitat ejerce sus competencias mediante el Cuerpo de Agentes
Rurales, competentes en la vigilancia, el control, la proteccién, la prevencién
integral y la colaboracién en la gestién del medio ambiente. Los miembros de
este cuerpo tienen la condicién de agentes de la autoridad y ejercen funciones
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de policia administrativa especial y policia judicial, en los términos previstos
en laley.

Y, finalmente, respecto a la atribucién en exclusiva de la ordenacion del te-
rritorio y del urbanismo como competencia autonémica, el articulo 149.3,
relativo a la ordenacién del litoral:

Articulo 149. Ordenacidn del territorio y del paisaje, del litoral y urbanismo
3. Corresponde a la Generalitat, en materia de ordenacién del litoral, respe-
tando el régimen general del dominio publico, la competencia exclusiva, que
incluye en todo caso:

a) El establecimiento y la regulacién de los planes territoriales de ordenacién
y uso del litoral y de las playas, asi como la regulacién del procedimiento de
tramitacién y aprobacién de estos instrumentos y planes.

b) La gestion de los titulos de ocupacién y uso del dominio publico maritimo
terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en
todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, respetando las excepciones
que puedan establecerse por motivos medioambientales en las aguas costeras
interiores y de transicion.

¢) La regulacién y la gestion del régimen econémico financiero del dominio
publico maritimo terrestre en los términos previstos por la legislacién general.
d) La ejecucién de obras y actuaciones en el litoral cataldn cuando no sean de
interés general.

La Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 31/2010, de 28 de junio (en
concreto, el fundamento juridico 92), recaida sobre el Estatuto de Autono-
mia de Catalufia, desestima la impugnacién del articulo 149.3 del Estatuto,
valida el sistema de distribucién de competencias entre el Estado y las
comunidades auténomas previsto en este, y da una vision mas autonomista
en la materia, pues el acervo legislativo siempre debera ser interpretado
de acuerdo con el Estatuto de Autonomia de Catalufia. En concreto, el
fundamento juridico (FJ) 92 sefala:

Elart. 129 EAC, que lleva como rubrica «Ordenacién del territorio y del pai-
saje, del litoral y urbanismo, es objeto de impugnacién en sus apartados 2, 3
b) y 4, como se ha resenado en el antecedente 84 donde también constan las
posiciones de las demas partes personadas.
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La impugnacién del art. 149.2 EAC denuncia la exigencia de informe de la
Comision Bilateral Generalitat-Estado para «la determinacién de la ubica-
cién de las infraestructuras y los equipamientos de titularidad estatal en Ca-
talufias. Segun los recurrentes, esta previsién implica un condicionamiento
del ejercicio de la competencia exclusiva de Estado en relacién con las obras
publicas de interés general o cuya realizacién afecte a mds de una Comu-
nidad Auténoma (art. 149.1.24 CE). La impugnacién no puede acogerse en
razén de la misma argumentacién que desarrollamos con ocasién de nuestro
enjuiciamiento de los arts. 140.3 y 148.2 EAC (fundamentos juridicos 85 y
91), preceptos que también prevén la existencia de informes autonémicos en
relacién con la calificacidn de los puertos y de las obras publicas como de in-
terés general. Hemos de remitirnos, pues, a lo alli dicho sobre la adecuacién
a la Constitucién de dichos informes, aunque en este caso haya que anadir al
dato de que el informe no sea vinculante la precisién de que no se emite por
la Generalitat, sino por la Comisién Bilateral Generalitat-Estado, esto es, por
un 6rgano paritario de colaboracién en el que se integran representantes de
ambas Administraciones (con el significado y funciones que precisaremos en
el fundamento juridico 115).

Aunque sin invocar un titulo competencial concreto, los Diputados recurren-
tes impugnan el art. 149.3.6) EAC por considerar su contenido contrario a
competencias estatales reconocidas en la doctrina constitucional y, significati-
vamente, en nuestra STC 149/1991, de 4 de julio. El art. 149.3 5) EAC atribuye a
la Generalitat la competencia exclusiva de ordenacién del litoral que compren-
de «la gestién de los titulos de ocupacién y uso del dominio piblico maritimo
terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en
todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, respetando las excepciones
que puedan establecerse por motivos medioambientales en las aguas costeras
interiores y de transicién. El precepto impugnado asigna, por tanto, una serie
de competencias ejecutivas a la Generalitat que se proyectan sobre el dominio
publico maritimo terrestre, de titularidad estatal (art. 132.2 CE). Dado que la
Generalitat ostenta competencias de ordenacién del litoral y otras especificas
(sobre puertos de competencia autondmica, instalaciones de ocio, marisqueo
y acuicultura, entre otras), la competencia estatal de proteccién del demanio
concurre con las senaladas competencias autonémicas, de modo que —a un
lado ahora «las concesiones de obras fijas en el mar», que examinaremos a
continuacién—, aquella no resulta vulnerada. La norma estatutaria impugnada
se limita a reconocer a la Generalitat las senaladas funciones ejecutivas de su
competencia cuyo ejercicio expresamente se somete al respeto del «régimen
general del dominio publicos, lo que implica su plena sujecidn a las potestades
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estatales, pues dicho régimen corresponde establecerlo al Estado, titular del
demanio, con libertad de configuracién.

A propésito de la atribucién a la Generalitat «en todo caso [de] las concesiones
de obras fijas en el mar, respetando las excepciones que pueden establecerse
por motivos medioambientales en las aguas costeras interiores y de transi-
cidény, los recurrentes invocan la STC 149/1991, de 4 de julio [F] 7 A b)], que
declard la constitucionalidad del art. 110 de la Ley de costas, que reserva a la
Administracién del Estado la concesién de las obras fijas en el mar: criterio que
debe ser integrado necesariamente con nuestra propia doctrina sobre «lo que
hemos dado en llamar la territorialidad de las competencias autondmicas» (por
todas STC 195/2001, de 4 de octubre, F] 3), conforme a la cual hemos afirmado
que, si bien los puertos y la zona maritimo-terrestre forman parte del territo-
rio autondémico, es distinto el caso del mar territorial, en el que solo «excepcio-
nalmente pueden llegar a ejercerse competencias autonémicas, eventualidad
ésta que dependerd, bien de un explicito reconocimiento estatutario (vertidos
industriales o contaminantes en aguas territoriales, salvamento maritimo ...),
bien de la naturaleza de la competencia tal como resulta de la interpretacién
del bloque de la constitucionalidad (acuicultura: STC 103/1989, de 8 de junio;
ordenacién del sector pesquero: STC 158/1986, de 11 de diciembre; marisqueo:
STC 9/2001, de 18 de enero)» (STC 38/2002, de 14 de febrero, FJ 6). Por tanto,
no es posible descartar la existencia de obras fijas situadas en el mar que se
proyecten sobre las aguas de la zona maritimo-terrestre (territorio autondmi-
co) o sobre el mar territorial (que no tiene tal condicién) y que tengan como
referencia, en ambos casos, competencias de las Comunidades Auténomas en
los términos estrictos antes sefialados, siendo entonces legitima la previsién
del precepto estatutario impugnado que atribuye la competencia ejecutiva a la
Generalitat, pero sometiéndola, como reza el encabezamiento del precepto, al
«régimen general del dominio publico», cuyo establecimiento corresponde al
Estado, y a «las excepciones que puedan establecerse por motivos medioam-
bientales en las aguas costeras interiores y de transicién», excepciones estas
altimas que también deben ser fijadas por el Estado ex art. 149.1.23 CE.

La demanda solicita también que declaremos inconstitucional el art. 149.4
EAC por vulnerar la competencia del Estado sobre las obras de interés ge-
neral (art. 149.1.24 CE) al asignar a la Generalitat la gestién de estas obras
cuando se situen en el litoral cataldn. La literalidad del precepto estatutario
¥ su interpretacion sistemadtica en el propio Estatuto nos conducen a recha-
zar la impugnacidn, pues la competencia autondémica reconocida en el art.
149.%4 EAC se condiciona «a lo establecido por el articulo 148» EAC, remisién
que necesariamente debe entenderse efectuada a su apartado 2, que habilita
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la participacién de la Generalitat en la planificacién y programacién de las
obras calificadas de interés general «de conformidad con lo dispuesto en la
legislacién del Estado y segtn lo establecido en el Titulo V de este Estatutos;
lo que obliga a concluir que la competencia autondémica reconocida en el art.
149.%4 EAC debe ejercerse también en el marco de la legislacion estatal y, por
lo tanto, respetando el art. 149.1.24 CE. En todo caso, como venimos diciendo
respecto de otros preceptos estatutarios de similar alcance, dicha legislacién
del Estado habria de ser dictada, en su caso, de acuerdo con el art. 150.2 CEy
con sujecién a los limites de dicho precepto constitucional.

En conclusién, de acuerdo con lo que hemos venido sefialando, ha de ser des-
estimada la impugnacién del art. 149.2, 3 5) y 4 EAC.

No podemos olvidar que ya entonces queda claro que una cosa es que la
titularidad del dominio publico sea estatal y otra que la gestion de los
bienes también lo sea, de modo que se abre la puerta a que comunidades
auténomas y entes locales puedan regular esa gestion.

2.6. La Ley 7/2021, de 20 de mayo, del Cambio Climatico y
Transicion Energética

Se dictan distintas normas protectoras del litoral y de las costas mediante
la Ley 7/2021, de 20 de mayo, del Cambio Climdtico y Transicién Ener-
gética, que modifica, a su vez, en la disposicién final cuarta, el Real De-
creto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Suelo, asi como su Real Decreto 668/2022, de 1
de agosto, del cambio climdtico. Estas normas introducen cuestiones mas
protectoras del medio ambiente, de las costas y del litoral, que modifican
la legislacién de costas del afio 2013.

2.7. La Ley 8/2020, de 30 de julio, de Ordenacidn del Litoral

Catalufia, con un afdn de establecer un marco juridico claro en la materia
que abordamos, dicté la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Ordenacién del
Litoral, que establece los planes de ordenacién y proteccion del litoral,
los planes de uso del litoral y de las playas, y recoge distintos mecanismos
de gestion de esa franja del territorio. Dicha ley, que tiene en cuenta que
Cataluna, desde su inicio, tiene competencia exclusiva en urbanismo de
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acuerdo con la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1990, de 29 de
marzo, fue validada por la Sentencia del Tribunal Constitucional 18/2022,
de 8 de febrero. Esta sentencia abre una senda que hay que seguir en el
futuro, al recordar que la gestion de las costas y del litoral no puede ser
realizada unicamente por la legislacién de costas, sino que esta ha de ser
reinterpretada a la luz de los estatutos de autonomia y, en concreto, el de
Cataluna.

Asi, el presente libro incluye el andlisis de las coordenadas constitu-
cionales y estatutarias en materia de costas y litoral; la pluralidad com-
petencial en materia de costas y litoral en las Islas Baleares; los traspasos
de funciones y servicios en materia de costas: la experiencia catalana;
la conflictividad en relacién con las competencias estatales en materia
de costas: la perspectiva autondmica; las cuestiones sobre autonomia y
dominio publico maritimo-terrestre; las luces y sombras de la pluralidad
competencial en el litoral; la planificacion espacial marina: la interaccion
tierra-mar y su incidencia sobre las competencias autondmicas; los as-
pectos urbanisticos de la normativa de costas en el territorio litoral, o las
bases juridicas para una gestion integrada del litoral: el ejemplo catalan.

En definitiva, un conjunto de trabajos que, a buen seguro, mejoraran
el entendimiento y aplicacién de este complejo mundo normativo sobre
el espacio litoral y las costas.






Competencias estatales y
autonomicas en materia de costas

Avelino Blasco Esteve

1. Introduccion

A) Como es sabido, la Constitucion espaiiola de 1978 sélo se refiere a la
zona costera en el articulo 132.2, mas una leve mencién a la «iluminacion
de costas y sefiales maritimas» como competencia exclusiva del Estado en
el articulo 149.1.20 CE.* No hay ninguna otra mencidn al tema en el texto
constitucional.

Antes de seguir adelante, recordemos que, en el anteproyecto de Cons-
titucion presentado en enero de 1978, su articulo 122.2 sefialaba que «en
todo caso son bienes de dominio publico por su naturalezala zona mariti-
mo terrestre, las playas, el mar territorial, la plataforma continental y sus
recursos naturales». Por lo tanto, el anteproyecto no atribuia la titularidad
de estos bienes al Estado, sino que declaraba que ciertos bienes pertene-
cian al dominio publico en todo caso «por su naturaleza». Fue durante la
tramitacion del anteproyecto en la Comisién de Asuntos Constitucionales
y Libertades Publicas del Congreso cuando se discutié si se debia mante-
ner o no la expresidon «por su naturaleza» —Ila cual acabéd elimindndo-
se finalmente— y cuando el diputado Gémez de las Roces presentd una

1. Art. 132 CE: «2. Son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo
caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la
zona econdémica y la plataforma continental.»
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enmienda para afadir el adjetivo «estatal» con referencia a los bienes de
dominio publico maritimo-terrestre (DPMT en adelante).2 Como pronto
reconocié Meildn Gil (que también participé como diputado en el debate
de esa Comisidn), la finalidad de la enmienda «era determinar quién serd
el ente publico titular de ese dominio, ya que obviamente existen otros
bienes que son de dominio publico no estatal, como las calles, que son de
dominio municipal. Esa y no otra fue la razén de que se aceptase la en-
mienda»3 Por consiguiente, la enmienda que introdujo el adjetivo «estatal»
con referencia a los bienes de DPMT no parece que pretendiera afectar a
la distribucién de competencias entre el Estado y las comunidades auté-
nomas sobre dichos bienes, sino que simplemente atribuia su titularidad
al Estado, contraponiéndolos a los bienes de dominio publico municipales.
Mas adelante volveremos sobre este tema.

Por otra parte, y por lo que se refiere a las comunidades auténomas,
casi todos los estatutos de autonomia incluyeron como competencia ex-
clusiva —ya desde su version original— la de «ordenacién del territorio,
incluyendo el litoral, urbanismo y vivienda», al amparo del articulo 148.1.3
CE. Muchos afios después, y a partir de la reforma del Estatuto cataldn
en 2006, algunos de los estatutos reformados (en especial, el cataldn, el
balear y el canario) han desarrollado la competencia autonémica sobre
costas y asumido algunas competencias puntuales en materia de gestién
del DPMT.+

2. El sefior Gomez de las Roces: «la enmienda propuesta por mi (...) consiste simplemente
en afadir a la expresién “son bienes de dominio publico” el adjetivo “estatal”, a fin de dar
sentido a la relacidn siguiente (...). Si este apartado 2 no sirve para esta finalidad de decir
quién serd el ente publico titular de ese dominio, me temo que no servird de nada, aunque
se suprima la expresién “por su naturaleza”, porque también son de dominio publico otros
bienes como todos los que relacionan el Cédigo Civil en su articulo 337 y la Ley de Régimen
Local en el articulo 182 y siguientes. ;Dejardn las calles de ser dominio publico por el hecho
de que no estén mencionadas en la Constitucién? Si no se mencionan es porque parece que
el propésito estd en definir el dominio publico estatal de cardcter basico. En consecuencia,
pido que se reconsidere la importancia de esta enmienda mias, en el Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados, n.° 87, de 13 de junio de 1978, p. 3194.

3. Meildn, «Comunidades Auténomas y dominio publico maritimo-terrestre, 15.

4. Por ejemplo, el art. 149.3 del EAC de 2006 dice lo siguiente:

«Corresponde a la Generalitat, en materia de ordenacién del litoral, respetando el régimen
general del dominio publico, la competencia exclusiva, que incluye en todo caso:

a) El establecimiento y la regulacidn de los planes territoriales de ordenacién y uso del litoral
y de las playas, asi como la regulacion del procedimiento de tramitacién y aprobacion de
estos instrumentos y planes.

b) La gestion de los titulos de ocupacion y uso del DPMT, especialmente el otorgamiento
de autorizaciones y concesiones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar,
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B) Al dictarse la Ley de Costas de 1988 (Ley 22/1988, de 28 de julio; LC
en adelante), ocho comunidades auténomas interpusieron recurso de in-
constitucionalidad en contra (ademads de cincuenta diputados del Grupo
Popular del Congreso), basindose en el argumento central de que la LC
invadia la respectiva competencia autonémica de ordenacién del territorio,
incluido el litoral.

Estos recursos de inconstitucionalidad fueron resueltos por la STC
149/1991, de 4 de julio. La sentencia desestima en su mayor parte tales
recursos, declara sélo la inconstitucionalidad de algunos aspectos menores
y limitados de la ley, y formula, ademas, un fallo interpretativo respecto
a algunos otros preceptos.

Ademas de la sentencia citada, existen otras sentencias constitucionales
que aluden en mayor o menor medida a la distribucién de competencias
en materia de costas, como las STC 77/1984, de 3 de julio; 103/1989, de 8
de junio; 31/2010, de 28 de junio; 162/2012, de 20 de septiembre; 57/2015,
de 18 de marzo; 57/2016, de 17 de marzo; 233/2015, de 5 de noviembre; y la
reciente 18/2022, de 8 de febrero (sobre la Ley catalana 8/2020, de Orde-
nacién del Litoral). Mds adelante comentaremos algunas de ellas.

2. Las competencias del Estado en materia de costas:
argumentos de la jurisprudencia constitucional

2.1. La titularidad del DPMT como titulo atributivo de la
competencia estatal

A) La STC 149/1991 resolvid los recursos directos de inconstitucionalidad
contra la LCy, por tanto, es la sentencia que contiene el cuerpo fundamen-
tal de doctrina respecto a la distribucién de competencias entre el Estado
y las comunidades auténomas en materia de costas y litoral.

Su FJ 1.A) empieza plantedndose el alcance que ha de otorgarse a la
competencia autonémica sobre ordenacién del territorio en relacién con el
litoral. Y en este punto llega a la conclusiéon de que todas las comunidades
costeras competentes para la «ordenacién del territorio» lo son también

respetando las excepciones que puedan establecerse por motivos medioambientales en las
aguas costeras interiores y de transicion.

¢) Laregulacidn y la gestion del régimen econdémico financiero del DPMT en los términos
previstos por la legislacién general.

d) La ejecucion de obrasy actuaciones en el litoral cataldn cuando no sean de interés general.»



30 Autonomia, costasy litoral

para la «ordenacién del litorals aunque no la hayan mencionado expresa-
mente en el texto de sus estatutos, como ocurria en el caso de Cantabria.
Pero, dicho esto, el FJ 1.B) relativiza el alcance de la materia «ordenacién
del territorios, ya que considera que esta es una politica de enorme ampli-
tud, mds que una concreta técnica:

Esa enorme amplitud de su 4mbito propio evidencia que quien asume, como
competencia propia, la ordenacién del territorio, Aa de tomar en cuenta para
llevarla a cabo la incidencia territorial de todas las actuaciones de los poderes pil-
blicos, 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.

En el F] 1.C) la sentencia entra ya en el argumento fundamental, a mi
juicio, que va a utilizar y que luego va a aplicar reiteradamente: no es
otro que el dato de que el Estado es el titular del DPMT segun el articulo
132 CE, y de ello derivan importantes consecuencias a su favor, ya que la
sentencia acaba considerando, de hecho, que la titularidad de dicho
dominio publico es un titulo atributivo de competencia al Estado. Para
ello, este F] empieza recordando —de modo paraddjico— la reiterada
doctrina del propio Tribunal de que la titularidad del dominio publico
no es en si misma un criterio de delimitacién competencial (STC 77/1982,
227/198 y 103/1989). Pero, inmediatamente después, anade que:

tal doctrina no significa, sin embargo, que la Constitucion no establezca con
absoluta precision que es competencia propia del Estado la determinacién de
aquellas categorias de bienes que integran el dominio publico natural y que
atribuya al Estado la titularidad del mismo, como ya se declar6 en la STC
227/1988 (FJ 12). Segtin all{ se demuestra no solo resulta, en efecto, del andlisis
del art. 132 CE la conclusién de que «tratdndose del demanio natural es légico
que la potestad de demanializar se reserve en exclusiva al Estado y que los
géneros naturales de bienes que unitariamente lo integran se incluyan asimis-
mo, como unidad indivisible en el dominio estatals, sino que esa solucién es la
unica compatible con otros preceptos constitucionales, muy especialmente los
contenidos en los parrafos primero y octavo del apartado 1 del art. 149 (FJ 1.C).

5. Menéndez Rexach ha calculado las veces que la citada STC emplea este argumento y
afirma que superan la treintena. Menéndez, «La distribucién de competencias en la ley de
costas y la gestion integrada del litorals, 120.
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De las anteriores afirmaciones, la sentencia extrae la conclusion de que el
legislador estatal estd entonces facultado no sélo para definir o determinar
el dominio publico estatal, sino también para establecer el régimen juridico
de todos los bienes que lo integran, aunque esta facultad estd sujeta a
condicionamientos que la propia Constitucion establece explicita o im-
plicitamente:

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
Constitucion establece de modo explicito o que implicita, pero necesariamen-
te, resultan de la interpretacidn sistematica de la Norma fundamental. Como
en el presente caso el contenido del dominio publico, el género de bienes que
lo integran, estd establecido por la propia Constitucion, el legislador se limi-
ta, al definirlo, a ejecutar un mandato constitucional (...). Ciertamente esta
inclusién en la legislacién reguladora del régimen juridico de los bienes del
dominio publico natural cuya titularidad corresponde al Estado de las medi-
das de proteccién necesarias para asegurar la integridad de esa titularidad
se impone como necesidad légica en todo caso, y asi lo declaramos, en lo que
concierne a las aguas, en la ya citada STC 227/1988. (F] 18)

De la titularidad estatal del DPMT derivan, entonces, para el TC toda una
serie de importantes facultades para el Estado, incluida la de proteger tanto
el dominio publico como los terrenos colindantes mediante las limitaciones
y servidumbres que se establecen en el titulo II de la Ley.

B) En mi opinién, y discrepando de la sentencia constitucional que se acaba
de citar, considero que la titularidad del DPMT no es un titulo atributivo
de competencias para el Estado. Parto para ello de las conclusiones de C.
Viver Pi-Sunyer en su excelente libro Materias competenciales y Tribunal
Constitucional. Como es conocido, este autor parte del «dogma del legis-
lador completos, lo que significa, en pocas palabras, que, al distribuir las
competencias, el legislador constituyente y estatutario tuvieron presentes
todas las materias y potestades que podian ejercer los poderes publicos
cuando se dictaron la Constitucion y los estatutos. Y que el conjunto de
competencias se halla plasmado sin residuos en las potestades juridicas y
en las materias explicitamente contenidas en el bloque de la constitucio-
nalidad. Dicho de otra manera: el TC presume que cualquier actividad
competencial puede ser subsumida en alguno de los &mbitos materiales
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mencionados en las listas de competencias de aquel bloque. Por ello, al
margen de la lista del articulo 149.1 CE, el Estado sélo puede ser titular
primario de las competencias que los estatutos de autonomia no le hayan
atribuido expresamente a la respectiva comunidad y, en cambio, que figu-
ren explicitamente en otros estatutos, al amparo de la cliusula residual de
competencias del articulo 149.3 CE. Para el citado autor, se presume que
los preceptos constitucionales o estatutarios situados fuera de las listas
competenciales establecen condiciones, directrices, etc., relativas al gjercicio
de las competencias establecidas en esas listas, pero no pueden utilizarse
como titulos competenciales capaces de alterar la distribucién llevada a cabo
en las mencionadas listas del bloque de la constitucionalidad: no atribuyen
ninguna titularidad competencial. Esta presuncién es una presuncion zurzs
tantum que admite prueba en contrario, pero que, al tratarse de excep-
ciones, debe justificarse razonadamente y, sobre todo, se les debe dar un
alcance restringido.¢

El Tribunal Constitucional ha aceptado en ocasiones esta tesis que aca-
bamos de exponer, aunque en muchas otras ha acabado rechazdndola. La
aceptd, por ejemplo, en la STC 95/1984, de 18 de octubre, en la que afirma
que el principio de libre circulacién de bienes y personas (art. 139.2 CE) no
es una regla de habilitacién competencial. La acepté también en las STC
58/1982, de 27 de julio, y 85/1984, de 26 de julio, en las que dice que el art.
43.3 EAPV y el 43.2 EAC «son (...) simple transcripcion, mutatis mutandis,
del apartado tercero del articulo 132 de la CE, que, lejos de ser una norma
atributiva de competencia, lo es de reserva de Ley». Y también la ha aceptado
en la STC 77/1984, que resuelve un conflicto positivo de competencia en
relacién con el PGOU de Bilbao y su comarca (en concreto, con la inclusién
de una determinada infraestructura viaria en él), y sefiala que:

aparte de que la condicién de dominio publico no es un criterio utilizado en
nuestra Constitucion ni en el EAPV para delimitar competencias, es lo cierto
que el concepto de dominio piiblico 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 piiblicos que las ostenten. Tanto la
jurisprudencia del Tribunal Supremo como la doctrina del Consejo de Estado
han sostenido en forma inequivoca y, concretamente, respecto a los puertos y
ala zona maritima-terrestre, que unos y otra forman parte del término muni-
cipal en que estdn enclavados, basdndose en que legalmente todo el territorio

6. Viver Pi-Sunyer, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, 91-92.
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nacional se divide en términos municipales, de forma que no pueden quedar
espacios territoriales excluidos en ellos [SSTS 2 de octubre de 1967, 24 de enero
de 1974, 16 de diciembre de 1977, 17 de marzo de 1980; dictimenes del Consejo
de Estado de 10 de mayo de 1952 y 14 de febrero de 1957]. Parece claro que la
misma doctrina hay que aplicar a la divisién del territorio nacional en Comu-
nidades Auténomas (art. 137 CE), maxime cuando esa divisidon del territorio
nacional en Comunidades Auténomas es ahora total (FJ 3).

Pues bien, tras afirmar esta regla de principio de que la titularidad del
dominio publico no es en si misma un criterio de delimitacién competen-
cial, la STC 149/1991 le da la vuelta, paraddjicamente, y acaba admitiendo
justamente lo contrario como regla de distribucién de competencias, regla
que se va a utilizar profusamente a lo largo de toda la sentencia.

Discrepando entonces de dicha tesis, considero que la mera titularidad
del DPMT no constituye un titulo de atribuciéon competencial al Esta-
do, dado que esa titularidad estd completamente al margen del listado
de competencias exclusivas estatales del art. 149.1 CE y del bloque de la
constitucionalidad, no se basa tampoco en la clausula residual de compe-
tencias a favor del Estado del articulo 149.3 y, finalmente, opera frente a
unas atribuciones competenciales expresas y exclusivas de los estatutos
sobre «ordenacién del territorio, incluido el litoral», que son materias ex-
presamente previstas en el 148.1 CE como asumibles por las comunidades
auténomas, y asi lo estan en los estatutos de autonomia. Con ello, no es-
toy afirmando que el Estado no disponga de otros titulos competenciales
que si que estdn incluidos en el articulo 1249.1 a fin de regular en mayor o
menor medida el DPMT; pero esa regulacion derivard en su caso de esos
otros titulos competenciales y no de la titularidad del dominio publico.
He de reconocer que esta no es la tesis mayoritaria en la doctrina iusad-
ministrativista, pero creo que es la mas congruente con los presupuestos
constitucionales y estatutarios de distribucidén de competencias entre el
Estado y las comunidades auténomas.

En la practica, la eventual utilizacién de la tesis que aqui se propugna
en la STC 149/1991 habria supuesto no aplicar el referido criterio de la
titularidad del dominio publico a la hora de analizar la constitucionalidad
de los preceptos impugnados de la Ley de Costas. Y, en consecuencia, el
resultado final de dicho analisis habria sido muy distinto del resultado
al que finalmente lleg6 la STC 149/1991, y habria posibilitado, sin duda,
un mayor margen de potestades y de actuacidn de las diez comunidades
auténomas costeras. Ya sabemos que esto no ha sido asi.
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C) Pero es que, aunque aceptdramos a efectos hipotéticos la bondad o
la correccién de la idea de que la titularidad del demanio es una fuente
de atribucién competencial para el Estado, los razonamientos de la STC
149/1991 no parecen acertados. Examinemos a continuacién con mds de-
talle el razonamiento que hace al respecto esta sentencia constitucional.

El F] 1.C) empieza reconociendo, como ya hemos sefialado, que la ti-
tularidad del dominio publico no es en si misma un criterio de delimita-
cién competencial, pero que tal doctrina no significa, sin embargo, que la
Constitucién no establezca que es competencia propia del Estado deter-
minar las categorias de bienes que integran el dominio publico natural y
que atribuya al Estado su titularidad. Dicho esto, la sentencia efectia un
auténtico salto dialéctico, para lo cual remite a la sentencia sobre la Ley
de Aguas (STC 227/1988):

Segun alli se demuestra no solo resulta, en efecto, del andlisis del art. 132 CE la
conclusién de que «tratdndose del demanio natural es 16gico 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 solucidn es la inica compatible
con otros preceptos constitucionales, muy especialmente los contenidos en los
pérrafos primero y octavo del apartado primero del art. 149. (F] 1.C)

Este pequenio pérrafo de la STC 149/1991 contiene, a mi juicio, varios saltos
dialécticos injustificados:

a) El primero de ellos estd implicito en la frase «tratdndose del demanio
natural es 16gico que la potestad de demanializar se reserve en exclusiva
al Estadow. Es cierto que la potestad de demanializar categorias enteras de
bienes se ha articulado tradicionalmente mediante una norma con rango
de ley y que, antes de la Constitucion, sdlo existia la ley estatal, por lo que
era esta la inica norma que podia demanializar categorias enteras de bie-
nes. Pero, tras la Constitucion, coexisten la ley estatal y la ley autondmica,
por lo que nada impide a esta tltima demanializar categorias completas de
bienes en materias de su competencia exclusiva, sin invadir légicamente las
competencias estatales: en efecto, ;qué razén o qué argumento hay para
negar a la ley autonémica la posibilidad de demanializar categorias de
bienes en materias de su competencia? A mi juicio, ninguna: en efecto, si
se trata de una materia de competencia autondmica exclusiva, la potestad
legislativa corresponde a la comunidad de que se trate y, en consecuencia,
serd esta la que podra declarar una determinada categoria de bienes como
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demanial y atribuir su titularidad a la propia comunidad o a entidades
infracomunitarias como puede ser el municipio. De no admitir esta te-
sis, estaremos reduciendo indebida e injustificadamente el alcance de la
potestad legislativa autondémica. Por todo ello, la tesis de que sdlo la ley
estatal puede demanializar bienes pertenecientes al demanio natural es,
a mi juicio, incorrecta: esa conclusién no deriva propiamente del articulo
132 CE ni de ninguna atribucién competencial del articulo 1249.1 CE.

b) El segundo salto dialéctico del pérrafo citado estd en la afirmacién
de que los géneros o categorias de bienes que integran el demanio natural
se incluyen asimismo como unidad indivisible en el dominio estatal. Esta
afirmacién de la sentencia es por completo cuestionable, porque tradi-
cionalmente no sélo ha existido dominio publico natural perteneciente
al Estado, sino también a las provincias y a los municipios, como es el
caso, por ejemplo, de los caminos provinciales y vecinales, las plazas o
las calles que cita el art. 344 del Cédigo Civil, los cuales siempre han sido
de titularidad de las provincias o de los municipios, con lo que el dato de
tratarse de demanio natural no es necesariamente determinante de su
titularidad estatal.

En resumen, el citado pérrafo del FJ 1.C) de la Sentencia 149/1991 (que
estd desarrollado con mds amplitud en la STC sobre la Ley de Aguas) con-
tiene dos saltos dialécticos injustificados, que, sin embargo, van a ser deci-
sivos en los razonamientos con los que continua la sentencia constitucional.

¢) A continuacion, el FJ 1.C) sigue diciendo que:

esta facultad del legislador estatal para definir el dominio publico estatal (art.
132.2 CE) y para establecer el régimen juridico de todos los bienes que lo
integran, estd constitucionalmente sujeta a condicionamientos que la propia
Constitucién establece de modo explicito o que implicita, pero necesaria-
mente, resultan de la interpretacién sistemdtica de la Norma fundamental.
Como en el presente caso el contenido del dominio publico, el género de bienes
que lo integran, estd 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.

Este parrafo viene a decir asi que el legislador estatal posee:
— lafacultad de definir o determinar qué bienes son de dominio pu-
blico estatal;
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- la facultad de establecer el régimen juridico de los bienes que lo
integran.

En las lineas que siguen, la sentencia dice, ademas, que en la regulacion
del régimen juridico debe incluirse la adopcién de las medidas de proteccion
necesarias para asegurar la integridad de la titularidad estatal:

ciertamente esta inclusion en la legislacién reguladora del régimen juridico de
los bienes del dominio publico natural cuya titularidad corresponde al Estado
de las medidas de proteccién necesarias para asegurar la integridad de esa
titularidad se impone como necesidad ldgica en todo caso, y asi lo declaramos
en lo que concierne a las aguas en la citada STC 227/1988.

De este modo, la sentencia constitucional da por hecho en el FJ] 1.C) que
al legislador estatal le corresponde no sélo definir o determinar los bienes
que constituyen el dominio publico natural, sino también la facultad de
establecer el régimen juridico de dichos bienes, incluidas las medidas de pro-
teccion necesarias de dichos bienes. El FJ dice incluso que, al hacerlo asi, el
legislador estatal se limita a ejecutar un mandato constitucional, y que «se
excusan otras consideraciones» respecto de las condiciones que impone
la Constitucidn a la facultad estatal para incluir en el dominio publico los
bienes de otra naturaleza. Con ello, la sentencia esta ya avalando implici-
tamente la exhaustiva regulacion del DPMT que efectiia la Ley de Costas
(en cuanto a su concepto y determinacidn, a su utilizacidn, a su régimen
econdmico-financiero, etc.), sin dejar apenas espacio alguno para la ley au-
tondémica. Y ello, en una materia sobre la que las comunidades auténomas
costeras ostentan competencia exclusiva de ordenacion del litoral, lo que
comporta la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la potestad
ejecutiva o de gestion sobre esta.

En mi opinidn, en esta doctrina constitucional se produce una confu-
sidén entre varios niveles y conceptos distintos, como son el concepto del
dominium del bien demanial, el de rurisdictio o imperium sobre éste, y el de
la potestad normativa para la regulacién de los bienes demaniales:

(i) Como es notorio, el dominium de un determinado bien publico se
identifica con su titularidad y corresponde al ente que sea titular de éste,
el cual puede ser cualquier administracién publica, que puede haber ad-
quirido el bien de distintos modos (por atribucién legal, por adquisicién
onerosa o gratuita del mismo, etc.). En el caso de los bienes de DPMT, es
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la propia Constitucién la que atribuye su dominium o titularidad al Estado
(art. 132.2).

(ii) La furisdictio o imperium hace referencia a los poderes o faculta-
des que se ejercen sobre el bien demanial normalmente por parte del ente
titular, aunque no es descartable que alguno de ellos pueda serlo por otros
entes distintos. Estas potestades o facultades constituyen el grueso del ré-
gimen juridico exorbitante de dichos bienes demaniales, y se manifiestan
a través del dictado de normas reglamentarias, de actos administrativos y
de actuaciones materiales de ejecucion, sin que incluyan en ningin caso
facultades legislativas. Pues bien, las facultades del imperium no derivan
de modo inmanente de la «naturaleza de las cosas» ni siquiera en el caso
del llamado demanio natural, sino que son definidas por la legislacién
correspondiente y son atribuidas por ésta al ente titular: en efecto, el ente
titular no tiene mas potestades y facultades sobre dichos bienes que las que
se contemplan y se le atribuyen en las leyes y reglamentos aplicables, sin
que quepa inducirlas de la «naturaleza de las cosas». Con ello, queremos
resaltar que las facultades que el ente titular del bien demanial ostenta
sobre ¢l son unicamente las que determina el ordenamiento juridico, y
no derivan sin mas de la titularidad del bien, porque es el ordenamiento
juridico en todo caso el que da o niega facultades sobre el bien demanial,
incluso en el caso de que este pertenezca al demanio natural.

(iii) La potestad normativa para la regulacion de los bienes demaniales
(en especial, la potestad legislativa) es distinta conceptualmente de las dos
figuras anteriores. Si nos centramos concretamente en la potestad legisla-
tiva —que es la potestad normativa de rango superior—, se trata de una
potestad que sélo puede ser conferida por la Constitucion y los estatutos de
autonomia y no por la ley ordinaria; una potestad que se otorga, ademads, a
una organizacion politica territorial que disponga de asamblea legislativa
(sélo el Estado —central— o las comunidades auténomas) y nunca a una
mera administracién publica; una potestad, en definitiva, con una gran
amplitud de regulaciéon en cuanto a la materia regulada, respecto de la cual
el legislador dispone de una enorme discrecionalidad o libre conformacion
en cuanto al contenido de su regulacion. Como puede verse, esta potestad
legislativa tiene poco que ver con las potestades y facultades derivadas de
lo que hemos llamado el imperium, las cuales son potestades y facultades
de naturaleza meramente administrativa.

Asi las cosas, la potestad normativa (y, en especial, la legislativa) para
la regulacién de los bienes demaniales no puede derivar de la titularidad
de dichos bienes (dominium). Como hemos visto antes, la titularidad del
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bien demanial y la potestad normativa sobre él pueden estar disociadas:
por ejemplo, en el caso de los bienes locales, 1a titularidad es normalmente
de la provincia o del municipio, mientras que la potestad normativa sobre
aquellos bienes es ejercida fundamentalmente por el Estado y las comu-
nidades auténomas, a través de las leyes y reglamentos correspondientes.”
Este ultimo ejemplo demuestra que la potestad normativa sobre el demanio
(en especial, la legislativa) es independiente de la titularidad del mismo y
no se identifica con las especificas facultades que pueda ejercer el ente titu-
lar sobre los bienes demaniales de que se trate. Por ello, vemos en concreto
que la potestad legislativa sobre los bienes de DPMT esta claramente a otro
nivel y por encima del dominiumy de la jurisdictio sobre dichos bienes, con
lo que no podemos afirmar que dicha potestad derive precisamente del
dominium o titularidad de los bienes demaniales, incluso en el caso de que
esa titularidad haya sido conferida por la propia Constitucién.

Por todo lo anterior, esa potestad implicita de regular el DPMT que
la STC 149/1991 considera derivada de modo inmanente de su titularidad
estatal no existe en realidad, porque se identifica en el Estado y vincula
los tres conceptos antes analizados (el dominium, el imperium y la potestad
legislativa), cuando en realidad se trata de conceptos diferentes, y reco-
noce que la potestad legislativa estd claramente por encima de las otras
dos. Dicho esto, si que tenemos que admitir que la potestad legislativa de
regular el DPMT puede provenir de otros titulos competenciales que se
confieran al Estado, y luego examinaremos algunos, pero no deriva pro-
piamente del art. 132.2 CE y de la titularidad estatal del DPMT que este
precepto le atribuye.

Como conclusién de este apartado C), vemos que la STC 149/1991 ex-
trae indebidamente competencias decisivas en cuanto al DPMT del dato de
la titularidad estatal de éste: segun la sentencia, al Estado le corresponde
no solo definir los bienes que lo constituyen, sino también la facultad de
establecer el régimen juridico (pricticamente completo) de dichos bienes,
incluidas las medidas de proteccion necesarias, las cuales se extienden
incluso a los terrenos colindantes con el dominio publico. Insisto aqui
en que, en mi opinidn, la sentencia constitucional efectia varios saltos
dialécticos injustificados, y que anudar dominio publico natural con titu-
laridad exclusiva del Estado no responde a la configuracion histérica del
demanio natural, que puede ser perfectamente de titularidad municipal.

7. Esto ya lo observé Beladiez Rojo, en «Problemas competenciales sobre la zona mariti-
mo-terrestre y las playas», 3671y ss.
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Como vimos al principio, ése era el sentido de la enmienda del diputado
Gomez de las Roces al introducir el adjetivo «estatal» en el articulo 132.2
CE, enmienda que no pretendia referirse en absoluto a las competencias
legislativas sobre el DPMT, sino que simplemente atribuia al Estado su
titularidad frente a la posible titularidad de otras administraciones pu-
blicas. Pero esto no supone que se pretendiera entregar con ello al Estado
el grueso de las competencias de ordenacién sobre dicho dominio publico.

Por todo lo anterior, el argumento fundamental que utiliza repetida-
mente la Sentencia 149/1991 para justificar la potestad legislativa estatal
sobre el DPMT (la titularidad estatal de éste) parece claramente injusti-
ficado. Y, en consecuencia, si se eliminara este argumento de los razona-
mientos de aquella sentencia, el resultado final que se obtendria seria muy
distinto del resultado al que llega la sentencia constitucional.

D) Paraddjicamente, algunas sentencias constitucionales posteriores a
la 149/1991 han efectuado una interpretacién mas flexible del titulo com-
petencial que deriva de la titularidad estatal del DPMT. Asi, por ejemplo,
la STC 31/2010, de 28 de junio (sobre el Estatuto cataldn de 2006), rechaza
la impugnacidn que se habia hecho de su art. 149.3.5), al decir que:

dado que la Generalitat ostenta competencias de ordenacién del litoral y otras
especificas (sobre puertos de competencia autonémica, instalaciones de ocio,
marisqueo y acuicultura, entre otras), la competencia estatal de proteccién
del demanio concurre con las sefialadas competencias autondmicas, de modo
que (...) aquella no resulta vulnerada. La norma estatutaria impugnada se
limita a reconocer a la Generalitat las sefialadas funciones ejecutivas de su
competencia cuyo ejercicio expresamente se somete al respeto del «régimen
general del dominio publico», lo que implica su plena sujecion a las potestades
estatales, pues dicho régimen corresponde establecerlo al Estado, titular del
demanio, con libertad de configuracién.

De modo parecido, la reciente STC 18/2022, de 8 de febrero, rechaza la
imputacion de inconstitucionalidad de los arts. 20.1.6) y 30.d) de la Ley
catalana 8/2020, de 30 de julio, de Ordenacién del Litoral. Estos precep-
tos prevén que es competencia de los ayuntamientos el otorgamiento de
las autorizaciones en las playas para actividades previstas por los planes
municipales de uso del litoral y de las playas, autorizaciones que son dis-
tintas de las que corresponden a los llamados «servicios de temporada»
(hamacas, sombrillas, etc.) y que se refieren normalmente a actividades
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puntuales, como puede ser la celebracién de un evento festivo o deportivo
en la playa. EL FJ 2 de esta sentencia empieza reproduciendo el parrafo
que hemos transcrito antes de la STC 31/2010, y dice a continuacién que:

segun se desprende del tenor literal del art. 149.3 EAC y de la sentencia trans-
crita, esta competencia sobre la «gestién» de los titulos de ocupacién del
DPMT se integra en la competencia mas amplia de ordenacién del litoral. De
acuerdo con el precepto estatutario, esta comprende «en todo caso» aquella
(pero no solo), y como apostilla la STC 31/2010, FJ 92, «dado que» la Gene-
ralitat es competente en materia de ordenacién del litoral, la gestién de los
titulos no menoscaba la competencia del Estado sobre la proteccién del litoral
derivada del art. 132.2 CE.

Por lo tanto, la STC 18/2022 admite lo que no admitia la STC 149/1991,
a saber, que la gestion de los titulos juridicos para ocupar el DPMT se
integra en la competencia autonémica de ordenacion del litoral, la cual es
mas amplia que aquella mera «gestién». Asi pues, segin el TC, la compe-
tencia de gestion de los titulos de ocupacion del DPMT forma parte de la
competencia mas amplia de ordenacion del litoral, lo cual supone toda una
novedad conceptual por parte del TC.

Mas adelante, al examinar las competencias de los ayuntamientos, y
en concreto, la posible colisién entre el art. 115 LC y el art. 30.4) de la ley
catalana impugnada, la STC 18/2022 efectia una declaracién importante:

La interpretacion del art. 115 de la Ley de costas de 1988, que forma parte del
régimen de autorizaciones y concesiones de uso y explotacién del DPMT, debe
cohonestarse con la reforma del Estatuto de Autonomia de 2006. El art. 110.5)
de la LC, formalmente no derogado, atribuye a la Administracion del Estado
el otorgamiento de las autorizaciones para ocupacién y uso del dominio pu-
blico, pero por efécto del art. 149.3.6) EAC esa competencia paso directamente a la
Generalitat de Catalufia como competencia propia que ha venido ejerciendo ademds
pacificamente desde aquella fecha, segin se desprende de las actuaciones. Asi
pues, desde el Estatuto de 2006 la competencia estatal derivada del art. 149.1.23
CE debe entenderse limitada a establecer el régimen juridico de la «utilizacién
del dominio publico» (titulo III de la Ley de costas, arts. 31y ss.) y en concreto
de las autorizaciones, que son las aqui afectadas (arts. 51y ss. de la misma Ley),
sin incluir ya la competencia para su otorgamiento. (F] 3)
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Por consiguiente, para la Sentencia 18/2022, el art. 149.3.6) del EAC/2006
comport6 una modificacién del art. 115 LC, con lo que el otorgamiento de
las autorizaciones debatidas ya no corresponde a la Administracién del
Estado —tal como decia el 115 LC—, sino a los ayuntamientos catalanes,
en virtud de la Ley impugnada.

2.2. Otros titulos competenciales del Estado para regular el
DPMT

La STC 149/1991 hace uso también de otros titulos competenciales a fa-
vor del Estado para justificar la exhaustiva regulacién que hace la Ley de
Costas del DPMT. Y esos titulos son fundamentalmente tres: la competen-
cia para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de los
espanoles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes
constitucionales (art. 149.1.1); la competencia sobre legislacién civil (art.
1249.1.18 CE); y la competencia para dictar la legislacion basica sobre pro-
teccion del medio ambiente (art. 149.1.23). Examinemos someramente cada
uno de ellos a continuacién, y afladiremos un cuarto titulo competencial
a esos tres.

A) El titulo competencial del art. 149.1.1 CE

a) Es innegable la competencia del Estado para regular las condiciones
bésicas que garanticen la igualdad de los espafioles en el ejercicio de los
derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1),
pero ya hay que advertir que esta competencia sélo alcanza a regular las
condiciones bdsicas en el ejercicio de tales derechos y deberes, y no a efectuar
una regulacién completa o exhaustiva de la materia de que se trate.

El Tribunal Constitucional ya se ha pronunciado en numerosas ocasio-
nes sobre el alcance de esta competencia estatal y ha perfilado su doctrina
con bastante detalle; en especial, a partir de la STC 61/1997, de 20 de
marzo, sobre el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992. En los fun-
damentos juridicos 7 al 10 de esta sentencia se expone una amplia doctrina
general sobre el concepto y alcance de la competencia que comentamos,
que luego sera aplicada a muchos de los preceptos impugnados del texto
refundido. En aquellos fundamentos se dice, de entrada, que la regulacién
de las condiciones bdsicas a que se refiere el articulo 149.1.1:
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no puede suponer una normacién completa y acabada del derecho y deber
de que se trate y, en consecuencia, es claro que las Comunidades Auténomas,
en la medida en que tengan competencias sobre la materia, podrdn siempre
aprobar normas atinentes al régimen juridico de ese derecho —como en el
caso de la propiedad del suelo (...).

A pesar de ello, la sentencia distingue ciertamente esta competencia de
la de dictar legislaciéon basica estatal, aunque no acaba de precisar con
exactitud la diferencia entre uno y otro titulo competencial:

Ha de afadirse que «condiciones basicas» no es sindénimo de legislacién ba-
sica, bases o normas bésicas (...). El Estado tiene la competencia exclusiva
para incidir sobre los derechos y deberes constitucionales desde una concreta
perspectiva, la de la garantia de la igualdad en las posiciones juridicas funda-
mentales, dimensién que no es en rigor susceptible de desarrollo como si de
unas bases se tratara; serd luego el legislador competente, estatal y autondémico,
el que respetando tales condiciones bésicas establezca su régimen juridico, de
acuerdo con el orden constitucional de competencias.

De todos modos, la sentencia concluye en este punto con la idea de que la
utilizacion de esta competencia por parte del Estado no debe agotar la re-
gulacion de la materia, sino que debe quedar un margen para la normativa
de las comunidades auténomas:

En definitiva, y para recapitular, el art. 149.1.1° CE no debe ser entendido
como una prohibicién de divergencia autondémica, ni tampoco como un titulo
residual, aunque la normacién del derecho por virtud de esta competencia sea
limitada, no ya solo porque no se inscriba en la dindmica de las bases-desarro-
llo, en la que siempre ha de restar un espacio normativo para las Comunidades
Auténomas, sino, mas exactamente, como ha quedado razonado, porgue las
condiciones bdsicas que garanticen la igualdad, por definicidn, no pueden consistir
en un régimen juridico acabado y completo de los derechos y deberes constitucionales
aféctados. La regulacion de esas condiciones bdsicas si corresponde por entero y en
exclusiva al Estado, pero con tal normacion, como es evidente, no se determina ni se
agota su entero régimen juridico. (F] 7)

Una comprensidn sistemdtica del entero orden competencial lleva a concluir,
de acuerdo con nuestra jurisprudencia, que las «condiciones basicas» hacen
referencia al contenido primario (STC 154/1988) del derecho, a las posiciones
juridicas fundamentales (facultades elementales, limites esenciales, deberes
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fundamentales, prestaciones bdsicas, ciertas premisas o presupuestos pre-
vios...). En todo caso, las condiciones bésicas han de ser las imprescindibles o
necesarias para garantizar esa igualdad, que no puede consistir en una igual-
dad formal absoluta. Como hemos insistido, si por «condiciones basicas» hu-
biera de entenderse cualquier condicién «materials, obligado seria concluir
que esa interpretacion tan amplia habria de conducir a un solapamiento con
otras competencias estatales explicitadas en el art. 149.1 CE o, lo que es peor,
a una invasion de las competencias autonémicas. (FJ 8)

Por analizar sélo un ejemplo concreto de la aplicacion del titulo competen-
cial del art. 149.1.1 CE, el F] 17.¢) de la sentencia se pronuncia, por ejemplo,
sobre el aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiacién por los
particulares, que el art. 27 del TRLS fijaba en un 85 % del aprovechamien-
to urbanistico tipo del drea de reparto en que se encontrara el terreno.
Como reconoce la sentencia, la cuestion debatida se contrae a enjuiciar si
el concreto aprovechamiento urbanistico que establece el art. 27 es o0 no
compatible con las condiciones basicas a que se refiere el art. 149.1.1 CE.
Pues bien, en relacién con ello, la sentencia dice lo siguiente:

También puede el Estado fijar un criterio minimo en punto a la recuperacién
por la Comunidad de las plusvalias generadas por la accién de los entes publi-
cos (art. 47 CE), en caso de que opte por un modelo de devolucién a través de
la determinacién del aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiacion.
En todo caso, esta regulacion estatal ha de dejar un margen dentro del cual las Co-
munidades Autonomas puedan ejercer sus competencias.

Este titulo competencial no permite, pues, la delimitacién completa y acabada
del aprovechamiento urbanistico (como de cualquier otra facultad dominical
en el &mbito urbanistico), pues ello excederia por definicién de lo que son
condiciones bésicas de ejercicio, inico titulo que, desde la 6ptica del Derecho
Publico, le permita al Estado intervenir en los términos ya conocidos sobre
esta concreta forma de dominio, cual es la propiedad urbana.

A ello hay que afadir que la competencia exclusiva de las Comunidades Au-
ténomas en materia de urbanismo excluye cualquier sistema cuyo cilculo o
realizacidn solo sea posible a través de la predeterminacion legal de todo un
conjunto de figuras y técnicas urbanisticas que permitan hacerlo operativo.
No es véalido, pues, optar por criterios o formulas inescindiblemente unidas a
toda una cadena de instrumentos estrictamente urbanisticos, que a la postre
no solo cierren por completo el estatuto de la propiedad —mas alla de sus
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condiciones basicas—, sino que, ademads, terminen por prefigurar un modelo
urbanistico.

Admitidas estas premisas, el problema nuclear consiste en indagar si la concreta
regulacion del art. 27 TRLS supone una invasion de la competencia urbanistica
que las Comunidades Autonomas tienen atribuida. Pues bien, no cabe sino concluir
que la regulacion del art. 27 TRLS es contraria al orden constitucional de distri-
bucidn de competencias, en primer lugar, por el cardcter fijo y no minimo tanto de
la determinacion del aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiacion por
los propietarios, como implicitamente de la recuperacion por la Comunidad de las
plusvalias urbanisticas; en segundo lugar, porque tal determinacion la establece acu-
diendo a un complejo entramado de concretas técnicas urbanisticas (dreas de reparto,
aprovechamiento tipo), que pertenecen a la competencia exclusiva en materia de
urbanismo de las Comunidades Auténomas. (Art. 148.1.3.° CE)

Vemos entonces cémo el Tribunal Constitucional considera inequivoca-
mente que la regulacion de las «condiciones basicas» del art. 149.1.1 CE por
parte del Estado debe dejar un margen dentro del cual las comunidades
auténomas puedan ejercer sus competencias. Y, con base en ello, la sen-
tencia anula el articulo 27.1 del TRLS/1992 porque fijaba un porcentaje
de aprovechamiento urbanistico lucrativo fijo e igual para todas las co-
munidades (el 85 %), sin que éstas tuvieran al respecto ningun margen de
libre decisién dentro del cual moverse. En contraste con ello, recordemos
que el Texto Refundido de la Ley de Suelo estatal vigente en la actualidad
(RDL 7/2015, de 30 de octubre) fija en este punto una horquilla que va del
5% al 15 % de la edificabilidad media ponderada de la actuacion, horquilla
que ha de ser precisada en cada comunidad por la legislaciéon autonémica
respectiva (art. 18.1.¢).

b) Asi las cosas, no cabe duda de que —al dictar la Ley de Costas— el
Estado podia haber utilizado esta competencia del 149.1.1 CE a la hora
de definir los bienes que componen el DPMT y de establecer su régimen
juridico: en efecto, el establecimiento de una concepciéon homogénea para
todo el territorio espaiiol de los distintos bienes que componen el DPMT
(zona maritimo-terrestre, playas, etc.) puede ser conceptuado sin dificul-
tad como fijacion de las condiciones basicas que garantizan la igualdad de
todos los espafioles en relacion con dichos bienes.

Ahora bien, hay que reparar en que, especialmente en cuanto al esta-
blecimiento del régimen juridico de estos bienes, esta operacion deberia
haberse limitado a fijar las posiciones juridicas fundamentales de la regula-
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cion (las «condiciones bdsicas» dice el texto constitucional), es decir, sin
llegar a efectuar una regulacién detallada y exhaustiva de todo el régimen
juridico del demanio maritimo-terrestre como hemos visto, esta compe-
tencia estatal no tiene un alcance tan extenso y debe dejar un margen
suficiente a la regulacién de las comunidades auténomas en el ejercicio
de sus competencias. Y tampoco ofrece basamento para establecer una
uniformidad absoluta en todo el territorio del Estado por lo que se re-
fiere al régimen juridico del demanio, tal como hace la Ley de Costas. En
consecuencia, esta competencia no puede ser utilizada como titulo que
permita la regulacién exhaustiva del DPMT (en especial, de lo referente al
régimen de su utilizacién —titulo III LC—), ni menos aun de los terrenos
colindantes y las limitaciones a que estan sometidos, tal como hace la Ley
de Costas, dado que es una competencia que debe quedarse en un nivel
de regulacién de condiciones basicas, dejando un margen de maniobra o
espacio normativo a las politicas propias a las comunidades auténomas
que tengan competencia sobre la ordenacién del territorio y del litoral.

La STC 149/1991 invoca este titulo competencial del 149.1.1 en muchas
ocasiones, incluso en relacidén con los terrenos colindantes con el DPMT.
Respecto a éstos, la sentencia dice que el art. 149.1.1:

opera aqui en dos planos distintos. En primer lugar, para asegurar una igual-
dad bésica en el ejercicio del derecho a disfrutar de un medio ambiente ade-
cuado al desarrollo de la persona (art. 45 CE), en relacién con el DPMT (...). No
es yala 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 utilizacién publica, libre y
gratuita del demanio para los usos comunes y a establecer, correlativamente,
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 de-
recho que garantiza el art. 33.1 y 2 CE. 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 bésicas 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 orde-
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nacion, las Comunidades Auténomas condicionen adicionalmente el uso que
a esos terrenos puede darse. (F] 1.D)

De modo parecido, este titulo competencial sirve al TC para fundamentar
la regulacién de la disposicidn transitoria tercera de la Ley, a pesar de que
ésta contiene una regulacion de naturaleza basicamente urbanistica. Dice
la sentencia que:

cabe atn afiadir que este régimen transitorio encuentra ademds complementa-
ria cobertura en la competencia que al Estado reserva el art. 149.1.1dela C.E,,
ya que con ¢él se garantiza que las limitaciones y servidumbres que establece
la Ley no tengan una proyeccién desigual sobre las facultades de los propie-
tarios 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 espaifioles 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 DPMT 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. (F] 8.D)La invasion de las competencias autondémicas sobre
ordenacién del litoral me parece aqui evidente por el hecho de que la LC efec-
tua una regulacion muy detallada y exhaustiva de las situaciones transitorias
que se puedan producir, sin dejar practicamente margen alguno a la potestad
normativa de las comunidades costeras, a pesar de su competencia sobre orde-
nacidn del litoral: esto no es, evidentemente, la regulacién de las «posiciones
juridicas fundamentales» de que habla la STC 61/1997, entre otras muchas.
Ademds, la regulacién de la disposicién transitoria tercera es una regulacion
fundamentalmente de naturaleza urbanistica, tradicionalmente tipica de las
leyes del suelo. Por todo ello, creo que deberia haber quedado reservada a las
normas de aquellas comunidades.

¢) En conclusidn, creemos que el titulo competencial del art. 149.1.1 CE le
habria servido sin duda al Estado para establecer las «posiciones juridicas
fundamentales» de todos los espaiioles en relacién con el DPMT, por lo
que respecta tanto al concepto de los distintos bienes que lo integran como
a su régimen juridico, y ello sin necesidad de invocar su titularidad que
le atribuye el art. 132.2 CE: en efecto, el establecimiento de una concep-
cién homogénea para todo el territorio espaiiol de los distintos bienes que
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componen el DPMT (ZMT, playas, etc.) y de su régimen juridico puede ser
conceptuado sin dificultad como fijacién de las «condiciones basicas» que
garantizan la igualdad de todos los espafoles en relacion con los derechos
y deberes en relacién con aquel dominio publico.

Ahora bien, dicho esto, debemos resaltar que la utilizacion de este titulo
competencial no puede suponer en ningun caso la regulacién exhaustiva
de tales derechos y deberes, sino sélo de las condiciones basicas o «posi-
ciones juridicas fundamentales»: como hemos visto en la STC 61/1997, la
utilizacién del titulo competencial del art. 149.1.1 supone en todo caso
que la regulacién resultante «ha de dejar un margen dentro del cual las
comunidades auténomas puedan ejercer sus competenciass; es decir, que
dicha regulacién:

no puede suponer una normacién completa y acabada del derecho y deber de
que se trate y, en consecuencia, es claro que en las Comunidades Auténomas,
en la medida en que tengan competencias sobre la materia, podran siempre
aprobar normas atinentes al régimen juridico de ese derecho (...).

Asi las cosas, resulta evidente que, si el Estado hubiera utilizado este crite-
rio que acabamos de proponer aqui, el resultado final de la Ley de Costas
hubiera sido muy distinto al que tenemos ahora con la Ley de 1988: pre-
ceptos como la disposicion transitoria tercera de la Ley son impensables
con una aplicacién proporcionada y congruente del art. 149.1.1 CE.

B) La competencia sobre legislacién civil (art. 149.1.8 CE)

La competencia estatal sobre legislacién civil también es innegable (art.
149.1.8 CE) y guarda ciertamente relacién con el DPMT, ya que los arti-
culos del 339 al 345 del Cédigo Civil enumeran o relacionan las categorias
de bienes de dominio publico del Estado, las provincias y los municipios,
y entre ellos figuran las «playas» (art. 339.1°). Pero, dicho esto, hay que
reparar en que esta competencia tiene aqui un alcance muy restringido,
porque el Cédigo Civil se limita a enumerar en esos ocho articulos cudles
son los bienes de dominio publico, pero sin definirlos ni determinar su
concepto: en efecto, lo unico que hace el Cédigo en esos pocos preceptos
es establecer una lista o relacién de cudles son los bienes de dominio pu-
blico, pero nada mds. Porque la definicién del concepto y extension de
cada una de estas categorias de bienes hay que buscarla y esta contenida
en la legislacion sectorial correspondiente (aguas, puertos, costas, etc.),
legislacién que siempre ha formado parte del derecho publico y no de la
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legislacion civil: por ejemplo, en la actualidad el concepto de los bienes de
dominio publico, su adquisicién, su proteccion y defensa, su uso y explo-
tacion, su gestion, etc., se encuentra regulado con caracter general en la
Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas (Ley 33/2003, de 3 de
noviembre), que es claramente una ley que pertenece al derecho publico
y no a la legislacion civil.

En consecuencia, y si atendemos a los antecedentes histdricos y al
contenido tradicional del concepto de «legislacion civils, ésta sdlo ofrece
fundamento constitucional para enumerar o relacionar qué categorias de
bienes inmuebles pertenecen al dominio publico y al dominio privado de
las administraciones publicas, pero poca cosa mas. En mi opinion, el con-
cepto y la regulaciéon del régimen juridico de cada una de esas categorias
(por ejemplo, las de «zona maritimo terrestre», o de «playa», etc.) deben
estar y estdn contenidos en la legislacién sectorial correspondiente (la Ley
de Costas, en el presente caso), pero ello no es al amparo de la legislacién
civil (art. 149.1.8), sino del articulo 149.1.1 CE y de algin otro que ense-
guida veremos.

En resumen, pues, el titulo competencial «legislacién civily sdlo sirve
en este punto para determinar la lista o relacién de los bienes de dominio
publico, pero no para establecer su régimen juridico ni tampoco las me-
didas de proteccién que éste comporta.

C) La competencia sobre legislacion bésica de proteccién del medio am-
biente (art. 149.1.23 CE)
a) La competencia estatal sobre legislacion basica sobre proteccién del
medio ambiente (art. 149.1.23 CE) es otra de las competencias que invoca la
STC 149/1991 a favor del Estado para intervenir sobre el DPMT y terrenos
colindantes. La sentencia recurre a ella en muchas ocasiones, especialmente
por lo que se refiere a la regulaciéon de las limitaciones y servidumbres de
los terrenos colindantes con el DPMT —titulo I y disposicién transitoria
tercera de la Ley.

Con caricter general, el F] 1.D) de la STC 149/1991 invoca esta compe-
tencia al decir que:

es, sin duda, la proteccién de la naturaleza la finalidad inmediata que persi-
guen las normas mediante las que se establecen limitaciones en el uso de los
terrenos colindantes a fin de preservar las caracteristicas propias (incluso,
claro estd, los valores paisajisticos) de la zona maritimo-terrestre (...).
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Pero, a continuacidn, la sentencia efectua un extrafio giro —injustificado
a mi juicio— y dice que, en el caso del 149.1.23, el precepto no admite que
el desarrollo de esta legislacién basica estatal pueda ser asumido como
competencia propia por las comunidades auténomas, sino que la compe-
tencia normativa de éstas es solo la de «establecer normas adicionales de
proteccions. De ello concluye que:

el constituyente no ha pretendido reservar a la competencia legislativa del
Estado solo el establecimiento de preceptos basicos 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
proteccién del medio ambiente (sin perjuicio, claro estd, de que este standard
proteccionista comuin fuese mejorado, por asi decir, por las Comunidades
Autdénomas).

Y ello, incluso en el caso de los estatutos de autonomia que atribuyen a su
comunidad auténoma la competencia de desarrollo de la legislacién basica
estatal sobre el medio ambiente. Este razonamiento acaba diciendo que:

la obligada interpretacion de los Estatutos conforme a la Constitucién fuerza
a entender, sin embargo, que en materia de medio ambiente el deber estatal
de dejar un margen al desarrollo de la legislacién bésica por la normativa
autondmica es menor que en otros dmbitos y que, en consecuencia, no cabe
afirmar la inconstitucionalidad de las normas estatales aduciendo que, por el
detalle con el que estin concebidas, no permiten desarrollo normativo alguno.

Esta doctrina constitucional no me parece de recibo y ha sido contradi-
cha posteriormente en otras sentencias constitucionales. La competencia
estatal derivada del art. 149.1.23 es de «legislacion basica sobre proteccion
del medio ambiente», por lo que la competencia asumible por las comu-
nidades auténomas es, sin duda, la de dictar la legislacién de desarrollo y
la actividad de ejecucién de esa legislacién basica medioambiental, y asi
la han asumido practicamente todas las comunidades en sus estatutos. La
referencia que sigue en ese precepto a la facultad autonémica de «esta-
blecer normas adicionales de proteccion» sirve para que las comunidades
auténomas puedan incrementar los requisitos y exigencias de protecciéon
para las actividades que tengan repercusion en el medio ambiente, pero
ello no restringe la competencia esencial de las comunidades en este punto,
que no es otra que la de desarrollar y ejecutar la legislacion bésica estatal.
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Pues bien, al analizar los preceptos relativos a las servidumbres en
los terrenos colindantes con el dominio publico, la STC 149/1991 insiste
reiteradamente en fundamentarlos sobre todo en la competencia estatal
sobre legislacion basica del medio ambiente. Por ejemplo, al examinar los
articulos 23 a 26, el TC senala que:

es evidente que la proteccién de los bienes que integran este dominio, la pre-
servacién de sus caracteristicas propias y el aseguramiento del libre acceso
publico a ellas no puede alcanzarse si no es dictando una legislacién basica
para la proteccién del medio ambiente y limitando, de uno u otro modo, la
libre disponibilidad sobre los terrenos colindantes, una limitacién que, por
lo demds, solo el Estado puede imponer de modo general (art. 149.1.8 CE),
garantizando al tiempo la igualdad basica de todos los espaiioles que posean
fundos en esos terrenos.

Y, a continuacidn, anade que el caricter bdsico de estos preceptos «no
necesita explicitacion alguna por inferirse naturalmente de su contenido
y su generalidad». Esta misma idea aparece poco después en el mismo FJ,
al analizar la posible ampliacién a 200 metros de la servidumbre de pro-
teccion por parte del Estado: el F] 3.D.q) senala al respecto que:

la constitucionalidad de la posibilidad de que la extensién 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 Administracién del
Estado para, segun las posibilidades del tramo de costa de que se trate, adop-
tar la decisién mds adecuada y conveniente a fin de asegurar la efectividad
de la servidumbre. Ta/ habilitacidn no resulta contraria al cardcter bdsico de la
norma, ni mucho menos vulnera el dmbito competencial autondmico, una vez que,
en todo caso, es preciso el acuerdo de la Comunidad Autdnomay del Ayuntamiento
correspondiente.

Por ultimo, la sentencia considera que la atribucién que hace el articulo
25.3 LC al Consejo de Ministros para excepcionar algunas de las prohi-
biciones del articulo 25.1 «no es un acto de ejecucion de aquellas otras
normas fragmentarias, sino parte integrante del contenido de la norma
totaly, con lo cual da nada menos que valor normativo a un mero acto
administrativo singular dictado por el Consejo de Ministros.
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b) Comentemos esta jurisprudencia constitucional. Lo primero que hay
que decir al respecto es que la materia «protecciéon del medio ambiente»
es una materia de un amplisimo alcance, de la que se ha dicho a veces que
es mds una «politica» que una «materia» competencial, por lo que debe
ser utilizada en el caso concreto con un criterio estricto, dado que prac-
ticamente cualquier actividad humana puede acabar afectando directa
o indirectamente al medio ambiente, con lo que podria ser incluida en
principio en la «proteccion del medio ambiente».

En segundo lugar, y desde un punto de vista formal, debemos recordar
que las normas bdsicas estatales deben estar contenidas normalmente en
una norma con rango de ley, y que, ademas, dicha ley debe sefialar expre-
samente qué preceptos tienen caracter bdsico, salvo que de la estructura
y finalidad de esa norma se pueda inferir sin dificultad su vocacién o
pretensién de norma bésica (STC 69 y 80/1988, en adelante). Estas senten-
cias sefialan que «la determinacién formal de lo basico se impone como
garantia de certidumbre juridica en la articulacién de las competencias
estatales autondmicas», y exigen que «la norma bdsica venga incluida en
Ley votada en Cortes que designe expresamente su caracter de basica o
esté dotada de una estructura de la cual se infiere ese cardcter con natura-
lidad».? Esta doctrina general es, sin duda, aplicable a la legislacion bésica
sobre proteccion del medio ambiente. Pues bien, hemos visto que la STC
1249/1991 rechaza, por ejemplo, la impugnacién de los articulos 23 al 26 LC
basada en la vulneracién de la doctrina que se acaba de exponer y, por el
contrario, presume el cardcter basico de dichos preceptos diciendo que
este caracter «no necesita explicitacién alguna por inferirse naturalmente
de su contenido y su generalidads» (FJ 3.D); es decir, que no sélo no hace
falta que la ley sefiale expresamente el caracter basico del precepto, sino
que este caricter no necesita ni siquiera ser explicitado, porque ello se
deduce naturalmente de su contenido y de su generalidad. Un poco mds
adelante, el mismo FJ dice que los preceptos referidos han de ser valorados
como normas de legislacién basica para la proteccién del medio ambiente,
puesto que ésta es evidentemente su finalidad inmediata: «una norma
prohibitiva, como es la que ahora analizamos, tiene, por lo demads, por su
propia naturaleza caracter basico, sin necesidad de que tal caracter sea
explicitamente declarado». Esta es la justificacion que ofrece la sentencia
del caracter basico de los articulos del 23 al 26 LC.

8. Sobre el concepto formal de las normas bésicas estatales, véase Mufioz Machado, Tratado
de derecho administrativo y derecho piiblico general, 771y ss.
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Aqui no negamos que en algunos casos el caracter basico de un pre-
cepto pueda inferirse de la estructura y finalidad de la norma de que se
trate, pero evidentemente éste es un extremo que debe acreditarse debi-
damente en cada caso concreto y no bastan al respecto meras invocaciones
genéricas o presunciones que no se demuestran. Pues bien, la sentencia
constitucional no justifica en absoluto la concurrencia de ese dato en el
caso que analizamos, es decir, no demuestra que la vocacién de normas
bésicas estatales de los preceptos citados se deduzca de su estructura y
finalidad: por ejemplo, jes basico decir que en la zona de servidumbre de
proteccién esta prohibida la publicidad (art. 25.1./)? ;O que la ejecucién de
terraplenes y desmontes deben cumplir las condiciones que se determinen
reglamentariamente (art. 25.2)? A mi juicio no lo es, dado el grado de de-
talle y concrecién al que desciende la Ley estatal, asi como la innecesaria
remision al reglamento.

Por otra parte, tampoco creemos que el art. 25.2 tenga caracter basico
por su propia naturaleza, al tratarse de una norma prohibitiva: como en-
seguida veremos, estos preceptos no cumplen los criterios generales que la
jurisprudencia constitucional ha acabado exigiendo para las normas basi-
cas estatales, por lo que las afirmaciones citadas de la Sentencia 149/1991 no
justifican, a mi juicio, su consideracién como normativa bésica estatal. La
sentencia sienta en este punto su doctrina con trazos demasiado gruesos.

Continuando con el analisis del aspecto formal en la legislacién ba-
sica estatal, la atribucion del art. 25.3 LC al Consejo de Ministros para
excepcionar algunas de las previsiones del art. 25.1 no deja de ser también
sorprendente, ya que se trata claramente de una mera competencia de
ejecucidn, que se traduce en el dictado de un acto administrativo autori-
zatorio por el Consejo de Ministros. Y ello se fundamenta principalmente
en la competencia estatal de legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente:

El tercero y dltimo de los apartados prevé la posibilidad de que, por razones de
utilidad publica, el Consejo de Ministros levante, para obras o instalaciones
determinadas, algunas de las prohibiciones (...), de manera tal que mediante
este precepto se completan las normas que en aquellos otros apartados quedan
solo parcialmente enunciadas. La atribucién concedida al Consejo de Minis-
tros no es, en consecuencia, un acto de ejecucién de aquellas otras normas
fragmentarias, sino parte integrante del contenido de la norma total.
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De nuevo, aqui el concepto de legislacién bésica se fuerza al maximo en la
sentencia constitucional que comentamos, porque afirmar que la previsién
de un mero acto administrativo autorizatorio de aplicacién de la LC tenga
caracter basico parece claramente excesivo respecto al concepto mismo
de norma bésica estatal. Y afirmar, ademads, que la atribucién concedida
al Consejo de Ministros no es un acto de ejecucion de una norma, sino
que forma «parte integrante del contenido de la norma total» resulta otro
exceso injustificado, ya que la autorizacién que conceda el Consejo de
Ministros al amparo del art. 25.3 LC no deja de ser un simple acto admi-
nistrativo singular de aplicacion de la Ley, que permite excepcionar lo
establecido en un apartado anterior del mismo precepto, tal como ocurre
con otras muchas normas habilitantes de autorizaciones administrativas:
pues bien, en ninguno de esos casos el acto autorizatorio pasa a formar
parte de la norma habilitante de la autorizacidn, sino que es un mero acto
de aplicacion de la norma.

Desde un punto de vista material, la legislacion bésica estatal —como
es sabido— pretende establecer un comtin denominador normativo a par-
tir del cual cada comunidad puede dictar su legislacion propia, desarro-
llando o completando lo dispuesto en aquella. Por eso, las bases estatales
no pueden agotar la regulacion de la materia, sino que deben respetar un
espacio suficiente para que las comunidades con competencia de desarrollo
legislativo puedan llevar a cabo politicas propias mediante sus normas de
desarrollo, ya sea detallando aspectos de la legislacion basica, ya sea regu-
lando libremente otros aspectos de la materia que no hayan sido objeto de
ella (SSTS 48/1988, 197/1996 y 14/2004, entre otras muchas). Como dijo
yala temprana STC 32/1981:

la fijacién de estas condiciones bésicas no puede implicar en ningtn caso el
establecimiento de un régimen uniforme para todas las entidades locales de
todo el Estado, sino que debe permitir opciones diversas, ya que la potestad
normativa de las Comunidades Auténomas no es en estos supuestos de caracter
reglamentario.

Pues bien, la regulacion de los arts. del 23 al 26 LC, por ejemplo, no per-
mite a las comunidades auténomas costeras desarrollar politicas propias
en los aspectos regulados en dichos preceptos, dado que éstos se imponen
imperativamente a todas aquellas comunidades al efectuar una regulacion
exhaustiva del tema que regulan, es decir, sin dejar ningin margen de
desarrollo para las comunidades. Por ejemplo, si la ley dice que en la zona
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de servidumbre de proteccién esta prohibido el tendido aéreo de lineas
eléctricas de alta tensién (art. 25.1.d), las comunidades auténomas no tie-
nen aqui margen ninguno para desarrollar esta prevision, dado que esta
formulada en negativo y sin admitir matizaciones. Por ello, las comunida-
des no pueden modular esta prohibicién en funcidn de las caracteristicas
especificas del tramo de costa de que se trate en cada caso y de si existen
o no alternativas al tendido aéreo de que se trate. Y todo ello, a pesar de
la competencia exclusiva de las comunidades sobre ordenacién del litoral.

Si esto es asi en el analisis de los arts. del 23 al 26 LC, la sentencia sos-
tiene el mismo criterio al examinar la disposicién transitoria tercera de
la ley, que es una norma de naturaleza urbanistica fundamentalmente.
Recordemos que esta disposicion establece el régimen de implantacion
en el tiempo de las servidumbres y limitaciones de los terrenos colindan-
tes, y efectia una detallada regulacién de naturaleza urbanistica: hay que
observar aqui que la regulacién de esta disposicién es mucho mas precisa
que la que efecttan los arts. 23 al 26, ya que regula los usos y construccio-
nes existentes en las zonas de servidumbre, incluido el senalamiento de
alineaciones y rasantes, asi como la autorizacién de nuevos usos y cons-
trucciones; o sea, aspectos claramente de naturaleza urbanistica regulados
habitualmente en las leyes y reglamentos del suelo. Pues bien, el FJ 8.D)
senala al respecto que:

no es preciso examinar en detalle ese régimen (...), pues es incuestionable que
la incidencia que todo ello tiene en las competencias urbanisticas de las Ad-
ministraciones autonémicas y municipales correspondientes gueda plenamente
Justificada en la medida en que como ya se ha visto, también lo estdn las prohibiciones
v limitaciones que, con relacion al uso del suelo por razones medioambientales (art.
149.1.23 C.E.), se imponen en las zonas de servidumbre de proteccion y de influencia.

De nuevo aqui, la STC 149/1991 efectia, a mi juicio, una interpretacién
muy expansiva del concepto de legislacion basica estatal en materia de
proteccion del medio ambiente, aunque este argumento lo complemente
apelando adicionalmente a la competencia del 149.1.1 CE.

¢) En conclusidn, creemos que el titulo competencial del art. 149.1.23
le permite ciertamente al Estado dictar normas basicas de proteccion del
DPMT, pero respetando en todo caso el necesario espacio normativo que
debe quedar a las comunidades auténomas con competencias sobre ordena-
cién del litoral para desarrollar politicas propias en esta materia, cosa que
no ocurre actualmente con muchos de los preceptos de la Ley de Costas.



Competencias estatales y autondmicas en materia de costas 55

D) La competencia sobre las bases del régimen juridico de las administra-
ciones publicas (art. 149.1.18 CE)

a) El ultimo titulo competencial que posee el Estado para regular el
DPMT es, en mi opinidn, su competencia exclusiva sobre «las bases del
régimen juridico de las administraciones publicas». Paraddjicamente, la
STC 149/1991 apenas hace uso de este titulo competencial, ya que las inicas
referencias que efectua a este titulo son las siguientes:

— En el FJ 4.A) se hace una cita, de pasada, a la STC 85/1982, que
afirma que la comunidad auténoma no puede enajenar un bien
inmueble de su exclusiva propiedad sin atenerse a las reglas esta-
tales cuya observancia impone el articulo 1249.1.18.

— Enel F] 9.By C) (que analiza las disposiciones adicionales de la
LC) la sentencia alude al citado articulo para rechazar la incons-
titucionalidad de algunos apartados de las disposiciones tercera y
cuarta, pero ello se hace sin argumentar en absoluto la invocacién
del referido precepto.

b) Este titulo competencial del art. 149.1.18 ha sido utilizado en va-
rias sentencias constitucionales como fundamento que habilita al Estado
para regular el régimen juridico de bienes de titularidad autonémica. Por
ejemplo, la STC 58/1992, de 27 de julio (sobre la Ley catalana 11/1981, del
Patrimonio de la Generalitat de Cataluiia), reconoce que la competencia
exclusiva que le atribuia el art. 43 EAC/1979 a la Generalitat:

tiene como limites generales los que impone la reserva al Estado de la compe-
tencia exclusiva para establecer las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas (art. 149.1.18). Dentro de ellos, el Parlamento de Cataluna
dispondra de mayor o menor libertad, segun la materia concreta que la Ley
regule. En unos casos (por ejemplo, al establecer la dicotomia entre bienes de-
maniales y patrimoniales, como efectivamente ha hecho, y en otros extremos)
debera respetar la legislacion civil, que es competencia exclusiva del Estado;
en otros podra optar entre distintas soluciones en cuanto no colindan con
normas basicas del Estado (por ejemplo, en materia de concesiones de dominio
publico), y en otras, por ultimo, podrd resolver con mayor libertad en razén
de su potestad de autoorganizacion (articulos 9.1y 10.1 EC). (F] 1)

De la misma manera, la STC 85/1984, de 26 de julio, sefiala en términos
parecidos que:
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el articulo 43.3 del EAPV especifica, por referencia a un texto legal concreto,
la competencia legislativa que a la Comunidad Auténoma Vasca atribuye el
articulo 10.7 de su Estatuto, y, asi entendida, esta competencia tiene como
limites generales «los que impone la reserva al Estado de la competencia ex-
clusiva para establecer las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas (art. 149.1.18)», disponiendo dentro de ellos el Parlamento Vasco de
mayor o menor libertad, seguin la materia concreta que la Ley regule. (F] 3)

Por todo lo anterior, considero que el titulo competencial del art. 149.1.18
podia haber sido invocado perfectamente por la STC 149/1991 para funda-
mentar algunos de los preceptos de la Ley de Costas de 1988, dado que el
objeto de ésta es, en definitiva, la «determinacidn, proteccion, utilizacion
y policia del DPMT» (art. 1 LC); es decir, lo que globalmente podriamos
llamar el régimen juridico de ese dominio publico, incluyendo en él su de-
terminacién o definicién. Por lo tanto, la competencia estatal sobre las
bases del régimen juridico de las administraciones publicas parece que
puede incluir sin dificultad la regulacién de las bases del régimen juridico
de los bienes publicos, entre los que estd sin duda el DPMT. La STC citada
no lo ha hecho asi, tal vez porque esta competencia estatal es claramente
una competencia de legislacién basica, lo cual no parece compatible con
muchas de las reglas y prescripciones que establece aquella ley, dada la
complecion y exhaustividad de su regulacion, que no admite desarrollo
por parte de las comunidades auténomas. Asi las cosas, era dificil justificar
esas reglas y prescripciones fundamentandolas en una competencia de
legislacion bésica estatal.

3. Conclusion final

A tenor de todo lo que se ha dicho hasta aqui, la conclusién final del pre-
sente trabajo parece clara: la Ley de Costas de 1988 se fundamenté cons-
titucionalmente en algunos titulos atributivos de competencias estatales
(en especial, sobre la titularidad estatal del DPMT) que, en realidad y a
juicio de quien suscribe, no permiten al Estado efectuar una regulacion
tan exhaustiva y detallada en la materia como la que hace la ley. El Estado
podria haberse basado ciertamente en otros titulos competenciales distin-
tos a la hora de definir los bienes que componen el DPMT y de establecer
su régimen juridico (en especial, los de los arts. 149.1.1, 149.1.18 y 149.1.23
CE), pero en ese caso la regulacion final resultante tendria que haber de-
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jado mucho mas espacio normativo y mds competencias de gestién a las
comunidades auténomas costeras. En esta linea, hay que recordar aqui que
algunas sentencias constitucionales recientes (como la STC 18/2022, antes
citada) ya otorgan un margen de actuacién mucho mayor a algunas comu-
nidades en cuanto a la gestiéon del DPMT, al considerar que los estatutos
de autonomia de dltima generacién comportan una modificacién sobre lo
establecido al respecto en la Ley de Costas, la cual debe ser interpretada
alaluz de dichos estatutos.
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La conflictividad en relacién con las
competencias estatales en materia de
costas: la perspectiva autondmica

Neus Paris Doménech

1. Introduccion

Una de las cuestiones mas controvertidas del sistema de distribucién de
competencias entre el Estado y las comunidades auténomas es la referida
a la concurrencia competencial en relacion con el litoral.

En el espacio litoral concurren, ademds de la competencia especifica
de ordenacion de litoral que corresponde a las comunidades auténomas,
otras competencias propias de las comunidades auténomas en materia de
medio ambiente y —con un alcance menor y, por definicién, limitadas a
porciones concretas del litoral— las relativas a espacios naturales prote-
gidos, puertos de competencia de la comunidad auténoma o protecciéon
del patrimonio histérico-artistico, entre otras. Pero también concurren
con las competencias autonémicas en materia de ordenacidn del litoral
algunas politicas sectoriales del Estado y, por supuesto, las facultades que la
jurisprudencia constitucional reconoce al Estado como titular del dominio
publico maritimo-terrestre.

Si bien la concurrencia competencial en un mismo espacio fisico no es
extrafa a nuestro sistema constitucional, sino que debe considerarse como
una caracteristica del sistema, las diversas controversias constitucionales
planteadas en relacidn con el litoral ponen de manifiesto las dificultades
que aun hoy derivan de la articulacién y gestion de la concurrencia com-
petencial en este ambito.
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Buena prueba de ello son las dudas competenciales planteadas por el Es-
tado en relacion con la Ley catalana 8/2020, del 30 de julio, de Proteccién
y Ordenacién del Litoral. El Parlamento de Catalufia adopté la Ley 8/2020
amparandose en los articulos 149 y 144 EAC, que atribuyen a la Generalitat
competencias en materia de ordenacién del territorio y urbanismo, y en
materia de medio ambiente, que proyectaba sobre las costas de Cataluia.

La Ley 8/2020 pretende ordenar el litoral cataldn con una visién mas
integrada en el marco de las competencias de que dispone la Generalitat en
relacién con aquel espacio fisico. Antes de la aprobacién de la Ley 8/2020,
las diversas competencias de la Generalitat sobre el litoral se habian arti-
culado de una manera muy segmentada, basada principalmente en planes
y programas cuyo principal objetivo era garantizar el desarrollo urbanis-
tico sostenible del litoral. Frente a este sistema basado en la proyeccién
de distintos instrumentos urbanisticos, a los que se habian unido otras
regulaciones dictadas desde distintos ambitos que se proyectan sobre el
espacio litoral, la Ley 8/2020 opta por un planeamiento estratégico basado
en la gestién integrada, siguiendo las Recomendaciones del Parlamento
Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2002 sobre la aplicacién de la
gestion integrada de las zonas costeras en Europa (2002/413/CE) y el Proto-
colo relativo a la gestion integrada de las zonas costeras del Mediterraneo,
adoptado en el marco del Convenio para la proteccion del medio marino
y de la regién costera del Mediterrdneo (Convenio de Barcelona).

El legislador catalan era consciente de la compleja distribucién compe-
tencial que se proyecta sobre el litoral, en la que concurren competencias
de las tres administraciones territoriales, amparadas en titulos competen-
ciales que van desde el medio ambiente hasta la ordenacién del territorio y
el urbanismo, pasando por la ordenacién del litoral y la propia titularidad
estatal del dominio publico maritimo-terrestre, sin olvidar la legislacion
de régimen local.

Ante esta realidad, la Ley 8/2020, ampardndose en la competencia ex-
clusiva de la Generalitat en materia de ordenacion del litoral, adopta un
modelo que, como sefala la exposicion de motivos de la ley, se dota de los
instrumentos de planificacién adecuados para abordar la alta vulnera-
bilidad del litoral, con un tratamiento individual de cada playa o tramo
costero que asegure sus funciones ambientales y establezca sus medidas
de proteccidn, y que, al mismo tiempo, dé respuesta a las carencias en ma-
teria de accesibilidad que todavia persisten en muchos espacios y prevea
medidas suficientes para permitir que todos puedan disfrutar de ellos en
igualdad de condiciones.
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El modelo parte de la necesaria intervencién de las distintas adminis-
traciones territoriales competentes y, por ello, prevé diversos mecanis-
mos de participacidén que permitan coordinar el ejercicio de las diversas
competencias. En concreto, la Ley 8/2020 prevé la participacién de la
Administraciéon del Estado, como titular del dominio publico, y de las
administraciones locales, en el disefo de los instrumentos de ordenacién
y gestion del litoral. Y lo hace asumiendo que corresponde al Estado esta-
blecer el régimen general del dominio publico maritimo-terrestre, como
titular de este.

Pese a ello, la Administracion del Estado plante6 dudas sobre la ade-
cuacion competencial de la ley, que dieron lugar a iniciar el procedimiento
de negociacion previsto en el articulo 33 LOTC y que culminaron con un
acuerdo parcial de la Comisién Bilateral Estado - Generalitat de Catalufia*
y con la interposicidon de un recurso de inconstitucionalidad, que ha sido
resuelto por la STC 18/2022, de 8 de febrero.

2. El Estado como titular del dominio publico maritimo-
terrestre. Incidencia de esta titularidad en el sistema de
distribucién de competencias

La amplia controversia competencial sobre el ejercicio de las competencias
en el espacio litoral deriva basicamente del articulo 132 CE, que incluye,
entre los bienes que integran el dominio publico estatal, la zona mariti-
mo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la
zona economica, y la plataforma continental.

La doctrina reiterada del Tribunal Constitucional ha sostenido de ma-
nera clara que la titularidad del dominio publico no es, en si misma, un
criterio de delimitaciéon competencial y que, en consecuencia, la natura-
leza demanial de la zona maritimo-terrestre y de las playas no aisla esta
porcidn del territorio de su entorno, ni la sustrae de las competencias que
corresponden a otros entes publicos que no ostentan aquella titularidad.

Pese a ello, la titularidad del dominio piblico maritimo-terrestre y las
facultades que derivan de ella atin sigue siendo objeto de controversia entre

1. Resolucién de 10 de mayo de 2021, de la Secretaria General de Coordinacién Territorial,
por la que se publica el Acuerdo de la Subcomisién de Seguimiento Normativo, Prevenciéon
y Solucién de Conflictos de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado, en relacién con la Ley
8/2020, de 30 de julio, de proteccidn y ordenacion del litoral (BOE 125, 26 mayo 2021).
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el Estado y las comunidades auténomas. El Tribunal Constitucional ha
establecido una extensa doctrina en relacién con la concurrencia de titulos
competenciales que se da en este espacio fisico y su incidencia —singular-
mente, la de los titulos competenciales de las comunidades auténomas— en
las facultades del Estado como titular del dominio publico.

En primer lugar, debemos referirnos a la STC 77/1982, dictada en el
conflicto positivo de competencia promovido por el Gobierno del Estado
frente al Gobierno del Pais Vasco sobre el Proyecto General de Ordena-
cién Urbana de Bilbao y su Comarca,? por incidir en el espacio portuario
y, obviamente, en la zona maritimo-terrestre.

El Gobierno vasco no ponia en duda la competencia estatal sobre el
puerto de Bilbao, pero entendia que no es obstdculo para que la comunidad
auténoma pueda ejercitar en el recinto del puerto las competencias sobre
ordenacidn del territorio y del litoral, y sobre urbanismo, que le reconoce
el articulo 10.31 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (EAPV).

La sentencia manifiesta que la condicién de dominio publico no es
un criterio utilizado en la CE ni en el EAPV para delimitar competen-
cias. Senala que el concepto de dominio publico sirve para calificar una
categoria de bienes, pero no para aislar una porcién de territorio de su
entorno y considerarlo como una zona exenta de las competencias de los
diversos entes publicos. Llega a esa conclusién aplicando la jurisprudencia
del Tribunal Supremo y la doctrina del Consejo de Estado, que venian
sosteniendo de manera inequivoca, respecto a los puertos y a la zona ma-
ritimo-terrestre, que unos y otra forman parte del término municipal en
que estdn enclavados, basindose en que legalmente todo el territorio del
Estado se divide en términos municipales, de forma que no pueden quedar
espacios territoriales excluidos de ellos: El Tribunal Constitucional afirma
que la misma doctrina debe aplicarse a la division del territorio espafiol en
comunidades auténomas que deriva del articulo 137 CE.

No se oculta al Tribunal Constitucional que esta concurrencia de com-
petencias sobre el mismo espacio fisico puede plantear dificultades en
casos concretos, pero tales dificultades no obstan al principio de que la

2. El conflicto tiene por objeto las resoluciones del Departamento de Politica Territorial
y Obras Publicas del Pais Vasco de 2 y 3 de marzo de 1982, por las que se aprueba, respec-
tivamente, con cardcter definitivo el Proyecto General de Ordenacién Urbana de Bilbao
y su Comarca, consistente en la inclusién de la infraestructura viaria perteneciente a la
denominada solucién Ugaldebieta y el Plan Especial para la ejecucidn de esta ultima.

3. Entre otras, las sentencias de 2 de octubre de 1967, 22 de enero de 1974, 16 de diciembre
de 1977, 17 de marzo de 1980, y dictdimenes del Consejo de Estado de 10 de mayo de 1952 y
14 de febrero de 1957.
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concurrencia sea posible, sin que existan espacios exentos dentro del terri-
torio de una comunidad auténoma. Lo que si le parece aconsejable es que se
busquen soluciones de cooperacién dentro del respeto a las competencias
respectivas.

La pretensién de identificacion entre titularidad demanial y competen-
cia no es exclusiva del Estado. También la han alegado las comunidades au-
ténomas. Sirva de ejemplo la STC 227/1988,* en la que, ante la reclamacién
competencial de las comunidades auténomas, el Tribunal Constitucional
declara que del articulo 149.1.22 CE no se infiere expresamente que el
legislador pueda incluir en el dominio publico del Estado unicamente las
aguas que discurran por mas de una comunidad auténoma, y que ni ese
precepto ni ningun otro de la Constitucién y de los estatutos de autonomia
establecen que corresponda a las comunidades auténomas la potestad de
demanializar o, en su caso, de ser titulares de las aguas continentales que
discurran integramente por su territorio. Muy al contrario, sefiala el Tri-
bunal Constitucional que ni la Constitucién ni los estatutos de autonomia
—que son las normas que distribuyen competencias entre el Estado y las
comunidades autéonomas sobre bienes de dominio publico— prejuzgan
necesariamente que su titularidad corresponda a aquel o a estas. Por ello,
el Tribunal Constitucional declara que, en principio, la propiedad publica
de un bien y el ejercicio de competencias publicas que lo utilizan como
soporte natural son separables.

Esta STC 227/1988 no se limita a consolidar la doctrina constitucional
que determina que el articulo 132.2 CE no es en si mismo una norma de
distribucién de competencias ni traza nitidamente la frontera entre un
dominio publico estatal y otro autondémico, sino que —lo que es mis rele-
vante— analiza la pauta interpretativa que ofrece este precepto constitu-
cional para determinar los tipos de bienes que corresponde en todo caso
al legislador estatal demanializar, en atencion a los intereses generales,
incluyéndolos en el dominio publico estatal.

La sentencia declara que no es casual que la CE haya incorporado di-
rectamente al dominio publico estatal determinados tipos de bienes que
—como la zona maritimo-terrestre, las playas y el mar territorial— consti-

4. Dictada en relacién con la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas; el Real Decreto 8249/1986,
de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del dominio publico hidrdulico en de-
sarrollo de la Ley de Aguas; la Orden de 23 de diciembre de 1986, del Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo, por la que se dictan normas complementarias sobre autorizaciones de
vertidos de aguas residuales, y el Real Decreto 650/1987, de 8 de mayo, por el que se definen
los ambitos territoriales de los organismos de cuenca y de los planes hidrolégicos.
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tuyen categorias o géneros enteros definidos por sus caracteristicas fisicas
o naturales homogéneas. La CE ha dispuesto asi que algunos de los tipos de
bienes que doctrinalmente se han definido como pertenecientes al dema-
nio «naturals formen parte del dominio publico del Estado. Lo ha hecho
desde el entendimiento de que la incorporacién de un bien al dominio
publico supone no tanto una forma especifica de apropiacion por parte de
los poderes publicos, sino una técnica dirigida primordialmente a excluir
el bien afectado del trafico juridico privado, y lo protege mediante una
serie de reglas exorbitantes de las que son comunes en el trafico privado.
El bien de dominio publico es asi, ante todo, res extra commercium y su
afectacion, que tiene esa eficacia esencial, puede perseguir distintos fines:
asegurar el uso publico y su distribucién publica mediante la concesién de
aprovechamientos privativos, permitir la prestacién de un servicio publico,
fomentar la riqueza nacional, garantizar la gestion y utilizacién controlada
o equilibrada de un recurso esencial, u otros similares.

Dentro de esta amplia categoria de los bienes demaniales, es preciso
distinguir entre los singularmente afectados a un servicio publico o a la
produccién de bienes o servicios determinados en régimen de titularidad
publica y aquellos otros que, en cuanto a género, se declaran no suscep-
tibles de apropiacién privada en atencidn a sus caracteristicas naturales
unitarias. En los primeros, la afectacion estd intimamente vinculada a la
gestidn de cada servicio o actividad publica especifica, de la que consti-
tuyen mero soporte material. En cambio, en la inclusidn genérica de ca-
tegorias enteras de bienes en el demanio —es decir, en la determinacién
del llamado dominio publico natural— subyacen prioritariamente otros
fines constitucionalmente legitimos, vinculados en tltima instancia a la
satisfaccion de necesidades colectivas primarias, como, por ejemplo, la que
garantiza el articulo 45 CE, o bien a la defensa y utilizacion racional de
la «riqueza del pais», en cuanto que subordinada al interés general (art.
128.1 CE).

En consecuencia, el Tribunal Constitucional sefiala que en la forma
de afectacidn general al dominio publico de todo un género de bienes
definidos por sus caracteristicas naturales, como sucede con la zona ma-
ritimo-terrestre y las playas, la caracterizacion como bienes que integran
el dominio publico estatal atafie a las condiciones basicas o posiciones
juridicas fundamentales de todos los espafioles en el ejercicio de los de-
rechos constitucionales, respecto de los que el Estado debe garantizar la
igualdad sustancial, mediante su propia regulacién, de acuerdo con el ar-
ticulo 129.1.1 CE.
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En definitiva, la STC 227/1988, pese a insistir en que no cabe identificar
titularidad del dominio publico y titularidad de las competencias, justi-
fica la habilitacién estatal para establecer el régimen juridico destinado
a garantizar la igualdad sustancial de todos los espanoles en el ejercicio
del derecho constitucional de propiedad, que quedaria quebrantada si la
zona maritimo-terrestre, las playas, las aguas continentales u otros tipos
de bienes naturales semejantes pudieran ser o no objeto de apropiacién
privada en las distintas zonas del territorio del Estado.

Pero la conflictividad entre el Estado y las comunidades auténomas en
relacion con el litoral no se limita a la que deriva de la alegacién estatal
vinculada a la titularidad del dominio publico. A ella se afiade una de-
terminada delimitacién o configuracién de lo que debe entenderse como
territorio autondémico, destinada a cuestionar la capacidad de las comuni-
dades auténomas para incidir en la zona maritimo-terrestre.

Basta citar como ejemplo la STC 103/1989, que resuelve los recursos de
inconstitucionalidad interpuestos por la Junta de Galicia y por el Parla-
mento de Galicia en relacién con la Ley 23/1984, de 25 de junio, de Cultivos
Marinos.

El recurso contra la ley autonémica se fundamentaba en que la com-
petencia de Galicia se extiende solo a sus aguas interiores y en que los
espacios fisicos sobre los que se hacen los cultivos marinos son bienes de
dominio publico. El Tribunal Constitucional declara que estos argumentos
no pueden ser acogidos en lo que tienen, uno y otro, de limitacion de la
competencia autondmica sobre acuicultura y de afirmacién competencial
del Estado. En cuanto al primero, porque ni la CE ni el Estatuto de Autono-
mia de Galicia circunscriben la referida competencia a las aguas interiores,
precision que, por el contrario, si consta en ambos textos normativos en lo
que se refiere a la pesca, materia, esta ultima, respecto de la cual tanto la
CE como el Estatuto han singularizado el marisqueo y la acuicultura, sin
que quepa, por via de interpretacion, suprimir o desdibujar este distingo.
Y tampoco, de otro lado, cabe afirmar una competencia principal o directa
del Estado sobre unos espacios fisicos sobre la sola base de su caricter de
bienes de dominio publico, ya que la condicién de dominio publico no es
un criterio utilizado en la Constitucion ni en los estatutos de autonomia
para delimitar competencias, ni tampoco sirve para aislar una porcion
de territorio de su entorno y considerarlo como una zona exenta de las
competencias de los diversos entes publicos.

Pese a que esta sentencia reconoce la competencia autonémica para
dictar la ley impugnada, lo cierto es que la doctrina constitucional ha
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sido claramente restrictiva respecto de la delimitacién del territorio au-
tonémico como dmbito sobre el que la comunidad auténoma proyecta sus
competencias, al establecer que, con caracter general, las competencias
autondmicas se ejercen unicamente sobre el espacio fisico de su territorio.
Solo en casos excepcionales admite que vaya mds alld. En este sentido, la
doctrina del Tribunal Constitucional establece que el territorio autonémi-
co se configura como un elemento definidor de las competencias de cada
comunidad auténoma en su relacién con las demas comunidades auténo-
mas y con el Estado, y permite localizar la titularidad de la competencia
correspondiente, en atencidn al ambito en que se desarrollan las oportunas
actividades materiales.

A estos efectos, para el Tribunal Constitucional resulta determinante
el articulo 143 CE, que configura el ejercicio del derecho de autonomia y,
en consecuencia, el autogobierno de las comunidades auténomas sobre
la base de los territorios insulares, las provincias y los municipios. Ello
se explica por la realidad de la que se parte y que consagra el articulo 137
CE, que no es otra que la que determina que el territorio autonémico se
extiende al &mbito de los municipios que integran la correspondiente co-
munidad auténoma, los cuales no se extienden al mar territorial. Y, dado
que el mar territorial no forma parte del territorio de las comunidades
auténomas, solo excepcionalmente pueden llegarse a ejercer competencias
autondmicas sobre este, y siempre y cuando exista un reconocimiento
estatutario explicito o cuando resulte imprescindible para el ejercicio de
la competencia autonémica (entre otras, SSTC 3/2014 y 121/2012,).

Pero la sentencia que hasta ahora habia consolidado la doctrina del
Tribunal Constitucional sobre la incidencia que la titularidad estatal de la
zona maritimo- terrestre en el sistema de distribucién competencial entre
el Estado y las comunidades auténomas es la STC 149/1991, que resolvié
los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas.

En esta sentencia, el Tribunal Constitucional, tras reiterar que la titu-
laridad estatal del dominio publico maritimo-terrestre establecida en el
articulo 132 CE no constituye un titulo competencial, destaca que ello no
supone que el Estado carezca de competencias sobre el dominio publico
maritimo-terrestre. Por el contrario, del articulo 132.2 CE se deduce que
corresponde al Estado, en tanto que titular del dominio publico natural, la
competencia para su delimitacidn, la determinacién del régimen juridico
de los bienes que lo integran y la adopcién de las medidas necesarias para
preservar sus caracteristicas propias y garantizar su integridad.
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Esta misma STC 149/1991 también senala que la facultad del legislador
estatal de definir el dominio publico estatal y de establecer el régimen
juridico de los bienes que lo integran esta constitucionalmente sujeta a
condicionamientos que la propia CE establece de modo explicito en el arti-
culo 132, 0 que implicita pero necesariamente resultan de la interpretacién
sistemadtica del texto constitucional, cuyo articulo 45 reconoce el medio
ambiente como principio rector de la politica social y econémica. Por ello,
en relacion con el régimen juridico de los bienes que integran el dominio
publico maritimo-terrestre, el legislador estatal no solo ha de inspirarse en
los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad,
sino que debe adoptar las medidas necesarias para preservar sus caracte-
risticas propias y su funcién social.

El Tribunal Constitucional senala que la zona maritimo-terrestre no
es un mero espacio fisico de encuentro entre la tierra y el mar, sino que
de esa circunstancia fisica se derivan una serie de funciones sociales re-
lacionadas con el mantenimiento de los equilibrios naturales, el paisaje y
el desarrollo econémico y social, habida cuenta de que en dicho espacio
se concentra una multiplicidad de actividades productivas, de transporte
maritimo, residenciales, turisticas, ludicas y culturales. Asi lo reconoce
también la Carta Europea del Litoral, que sefiala que la zona maritimo-te-
rrestre es esencial para el mantenimiento de los equilibrios naturales que
condicionan la vida humana, ocupa un lugar estratégico en el desarrollo
econémico y en la reestructuracion de la economia mundial, es soporte de
las actividades econdmicas y sociales que crean empleo para la poblacién
residente, es indispensable para el recreo fisico y psiquico de las poblacio-
nes sometidas a una presion creciente de la vida urbana, y ocupa un lugar
esencial en las satisfacciones estéticas y culturales de la persona.

Puesto que esta zona cumple tales funciones sociales, la STC 149/1991
precisa que el legislador estatal estd no solo facultado, sino obligado a
proteger el demanio maritimo-terrestre, a fin de asegurar tanto el man-
tenimiento de su integridad fisica y juridica como su uso publico y sus
valores paisajisticos.

Este nexo teleoldgico que une los articulos 45 y 132 CE ya habia sido
apreciado en la STC 227/1988, que manifiesta que en la determinacion del
llamado dominio publico natural subyacen prioritariamente otros fines
constitucionalmente legitimos, vinculados en ultima instancia a la satis-
faccion de necesidades colectivas primarias, como, por ejemplo, la que
garantiza el articulo 45 CE.
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Y el Tribunal Constitucional apreciara esta misma conexion sistemati-
ca desde la perspectiva opuesta —la proteccién del medio ambiente— al
resaltar, en la STC 102/1995, la importancia de estos bienes —entre ellos,
las playas— para el interés general, valor colectivo donde estriba el fun-
damento de su calificacion juridica como publicos y de la adscripcién de
su dominio al Estado.

En suma, el Tribunal Constitucional ha destacado que la vinculacién
entre los articulos 45 y 132 CE impone que, entre las diversas interpreta-
ciones posibles del articulo 132, deban respaldarse las que razonablemente
permitan cumplir el mandato del articulo 45 y alcanzar los objetivos de
proteccidn y mejora de la calidad de vida y defensa y restauracion del
medio ambiente a los que aquel estd inseparablemente vinculado. Y anade
que tales finalidades de mantenimiento de la integridad y uso publico del
demanio, que ampara el articulo 45 CE, no pueden alcanzarse sin limitar
o condicionar de algiin modo las utilizaciones del demanio y el uso que
sus propietarios pueden hacer de los terrenos colindantes con él y, en con-
secuencia, tampoco sin incidir sobre la competencia que las comunidades
auténomas costeras detentan sobre la ordenacién del territorio.

Esta incidencia esta legitimada, en lo que al espacio demanial se refiere,
por la titularidad estatal de este y, en el plano competencial, el Tribunal
Constitucional la ha amparado en el articulo 149.1.1 CE, puesto que tiene
por funcién asegurar una igualdad bésica en el ejercicio del derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecuado al desarrollo de la persona (art.
45 CE), en relacién con el dominio publico maritimo-terrestre. No es ya la
titularidad demanial, sino la competencia estatal del articulo 149.1.1 CE la
que fundamenta la legitimidad de las normas destinadas a garantizar, en
condiciones basicamente iguales, la utilizacién publica, libre y gratuita del
demanio para los usos comunes y a establecer, correlativamente, el régimen
juridico de los usos u ocupaciones que no lo son.

Es decir, de la titularidad estatal de la zona maritimo-terrestre deriva
unicamente la capacidad del Estado para adoptar las medidas de proteccién
que aseguren que la naturaleza y caracteristicas de aquel espacio no sean
destruidas o alteradas y que garanticen su uso libre, sin perjuicio de que
el Estado pueda también actuar sobre el dominio publico a través de otros
titulos competenciales.

Lo que no se admite es que la titularidad estatal del demanio impida
que las comunidades auténomas costeras ejerzan su competencia sobre
la ordenacién del territorio, aunque aquella titularidad demanial si que
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permite al Estado incidir en el ejercicio de dicha competencia autonémica
(STC 162/2012, F] 7).

La titularidad del demanio tampoco permite al Estado definir las com-
petencias de las comunidades auténomas, como pretendia el articulo 114
de la Ley de Costas al establecer que estas «ejercerdn las competencias
que, en las materias de ordenacién territorial y del litoral, puertos, urba-
nismo, vertidos al mar y demads relacionadas con el &mbito de la presente
Ley tengan atribuidas en virtud de sus respectivos Estatutos», y precisar
que la competencia autonémica sobre ordenacidn territorial y del litoral
«alcanzara exclusivamente al ambito terrestre del dominio publico mari-
timo-terrestre, sin comprender el mar territorial y las aguas interioress.

Al delimitar el contenido de la competencia autondmica, el legislador
estatal estaba imponiendo una determinada interpretacién del bloque de
constitucionalidad que limitaba las competencias autonémicas en mate-
ria de ordenacioén del territorio y del litoral. Frente a esta pretension, el
Tribunal Constitucional aplicé su consolidada doctrina segun la cual el
legislador estatal no puede incidir en la delimitacién competencial entre el
Estado y las comunidades auténomas sin una expresa prevision constitu-
cional o estatutaria (por todas, SSTC 76/1988, de 26 de abril, F] 7; 227/1988,
de 29 de noviembre, FJ 3; 197/1996, de 28 de noviembre, F] 21; 40/1998, de
19 de febrero, FJ 6, y 139/2005, de 26 de mayo, FJ 3).

De acuerdo con esta doctrina, si bien tanto el legislador estatal como
los legisladores autonémicos pueden interpretar el alcance y los limites
de su propia competencia al adoptar las leyes que les corresponden, ni el
legislador estatal ni el autonémico pueden situarse en la posicién propia
del poder constituyente.

En definitiva, este andlisis de la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal sobre las facultades que para el Estado derivan de la titularidad del
dominio maritimo costero nos permite concluir que tal titularidad no
implica una competencia estatal para intervenir ni en la legislacion ni en
la ejecucidn relativa a los distintos ambitos sectoriales de competencia
autonomica que recaigan sobre las actividades que se desarrollen sobre
dicho dominio publico (en este sentido, entre otras, STC 9/2001, FJ 16),
pero que el Estado puede incidir en dichos dmbitos con la finalidad de
proteger el dominio publico maritimo-terrestre y garantizar su uso pu-
blico a partir de su competencia para la regulaciéon de las condiciones
bésicas para garantizar la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio
de sus derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales (art.
1249.1.1.CE). Ademds, esa misma doctrina ha habilitado al Estado para que
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desde su competencia en materia de medio ambiente (art.149.1.23) pueda
actuar para preservar los valores, incluso paisajisticos, de la zona colin-
dante con la zona maritimo-terrestre.

Es decir, de la doctrina del Tribunal Constitucional se deriva:

a) La titularidad estatal sobre el dominio publico maritimo-terrestre no
constituye un titulo atributivo de competencias, si bien de la combinacién
de los articulos 132.2 y 149.1.1 CE resulta la competencia del Estado para
definir el dominio publico estatal y establecer el régimen juridico de los
bienes que lo integran y, como parte de este régimen juridico, las medidas
destinadas a su proteccion.

b) El régimen de proteccién del dominio piblico maritimo-terrestre,
preordenado precisamente al mantenimiento de su integridad fisica y juri-
dica, de su uso publico y de sus valores paisajisticos, se traduce en la impo-
sicion de limites y condicionantes que, si bien inciden en las competencias
autonomicas sobre ordenacion del territorio y las limitan, no las impiden.

En definitiva, como reconoce la STC 28/2016, las facultades que corres-
ponden al Estado como titular del dominio le habilitan para establecer,
como ha hecho en la normativa de costas, su régimen de uso y, al hacer-
lo, condicionar o modular las competencias autondmicas cuando estas se
ejercen sobre el demanio de titularidad estatal, pero no le habilitan para
sustraer las competencias que sobre ese mismo espacio corresponden a las
comunidades auténomas.

3. La ordenacidn del litoral como titulo competencial
de las comunidades auténomas que incide sobre la zona
maritimo-terrestre y las playas. Especial referencia a
Cataluna

La ordenacién del litoral es una materia a la que los estatutos de autonomia
—como los de Pais Vasco, Galicia, Andalucia, Principado de Asturias, Can-
tabria, Regién de Murcia, Comunidad Valenciana, Canarias, Islas Baleares
y Cataluna— atribuyen substantividad propia como sector material espe-
cifico de competencia autondémica. Sin embargo, la STC 149/1991 negd que
la diferenciacién estatutaria entre ordenacion del territorio y ordenaciéon
del litoral correspondiera a la existencia de sectores materiales distintos,
y establecié que el litoral forma parte del territorio. Ello llevé al Tribunal
Constitucional a manifestar que la competencia de ordenacién del litoral
se incluye en la competencia de ordenacién del territorio: «Hay que en-
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tender, por tanto, como conclusién, que todas las Comunidades costeras
competentes para la ordenacion del territorio lo son también para la del
litoral» (STC 149/1991, FJ 1).

Es decir, de acuerdo con esta doctrina constitucional, la ordenacién del
litoral no constituye una materia distinta, sino mds bien una manifestaciéon
de la ordenacién del territorio caracterizada por la singularidad del espacio
sobre el que se proyecta.

Sobre el concepto mismo de ordenacién del territorio, que incluye la
ordenacién del litoral, 1a STC 77/1984, FJ 2, se limita a afirmar que «tiene
por objeto la actividad consistente en la delimitacién de los diversos usos
a que pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial.

Una vez establecido que la ordenacidn del litoral forma parte de la
ordenacidn del territorio, de competencia autondmica, y tras una primera
aproximacion al concepto de ordenacién del territorio —en que destaca
que su idea nacié justamente de la necesidad de coordinar o armonizar,
desde el punto de vista de su proyeccion territorial, los planes de actuacion
de distintas administraciones—, la STC 149/1991 precisé6 —aplicando la
misma doctrina que ha relativizado la competencia exclusiva de las comu-
nidades auténomas en materia de urbanismo— que, cuando la funcién
ordenadora se atribuye a una sola de estas administraciones, dicha atribu-
cién no puede entenderse en términos tan absolutos que elimine o destruya
las competencias que la Constitucién reserva al Estado, aunque el uso que
este haga de ellas condicione necesariamente la ordenacion del territorio.

En el espacio litoral concurren otras competencias propias de las co-
munidades auténomas, en materia de medio ambiente y —con un alcance
menor y, por definicién, limitadas a porciones concretas del litoral— las
relativas a espacios naturales protegidos, puertos de competencia de la
comunidad auténoma o proteccidn del patrimonio histérico-artistico,
entre otras. Y también concurren con las competencias autonémicas en
materia de ordenacién del litoral algunas politicas sectoriales del Estado
y las facultades que la jurisprudencia constitucional reconoce al Estado
como titular del dominio publico maritimo-terrestre.

Esa concurrencia competencial se articula mediante la necesidad de
integrar en los instrumentos de planificacién territorial las previsiones
contenidas en los planeamientos sectoriales estatales, y mediante el ejer-
cicio por la comunidad auténoma de su competencia de forma tal que no
vulnere las competencias sectoriales.

Ahora bien, la competencia autonémica de ordenacidn del territorio
y del litoral no se limita a la mera actividad de planificar, desde el punto
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de vista de su incidencia en el territorio, la actividad que por otros titulos
deba desarrollar la Administracién sectorial competente, sino que habilita
alas comunidades auténomas para condicionar materialmente la actuacion
de las demds administraciones en el territorio (STC 20/1998).

Una consecuencia de la concurrencia de competencias en un mismo
espacio fisico es que la competencia no puede ser entendida en términos
tales que permita desconocer la competencia que corresponde a otras ad-
ministraciones publicas si la misma norma o acto son contemplados desde
otras perspectivas. De otra parte, la ordenacién del litoral es 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 costero, las actuaciones que ha de llevar a cabo por otros
titulos el ente titular de aquella competencia, sin que de esta se derive
consecuencia alguna para la actuacion de otros entes publicos sobre el
mismo territorio.

Por ello, el Tribunal Constitucional ha senialado —entre otras, en la
STC 8/2012, FJ 3— los criterios de delimitaciéon competencial que deben
aplicarse cuando una competencia autonémica horizontal como la orde-
nacion del litoral se entrecruza con un ambito competencial estatal. Ha
indicado que:

(...) debe tenerse en cuenta, en primer lugar, que la competencia sobre orde-
nacidn del territorio tiene, precisamente, la finalidad de que su titular pueda
formular una politica global para su territorio, con lo que se trata de coordinar
las actuaciones publicas y privadas que inciden en el mismo y que, por ello,
no pueden ser obviadas por las distintas Administraciones, incluida la estatal
y, por otro lado, las competencias sectoriales de las que es titular el Estado,
si bien no persiguen de forma directa la ordenacién del territorio, si pueden
condicionar la capacidad de decisién de las Comunidades Auténomas.

Pero esa situacidon de concurrencia competencial en un mismo espacio
fisico no puede cuestionar el contenido y alcance de la competencia au-
tondmica, cuyo contenido fundamental es la delimitacién de los diver-
sos usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial (SSTC
77/1982, FJ 2,y 129/1991 F] 1.B), lo que se lleva a cabo principalmente con
la adopcién de instrumentos de planificacion territorial pero sin excluir
que este mismo titulo competencial habilite a las comunidades auténomas
para la regulacién y adopcién de otros actos normativos y de gestién (SSTC

36/1994, F] 3, y 28/1997, F] 5).
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Sin embargo, el Tribunal Constitucional también ha advertido que el
ambito material de la competencia de ordenacion del territorio, de enor-
me amplitud, no incluye todas las actuaciones de los poderes publicos que
tienen incidencia territorial y afectan a la politica de ordenacién del te-
rritorio, puesto que ello supondria atribuirle un alcance tan amplio que
desconoceria el contenido especifico de otros titulos competenciales, no
solo del Estado, méxime si se tiene en cuenta que la mayor parte de las
politicas sectoriales tienen una incidencia o dimensién espacial (SSTC
36/1994, F] 3; 61/1997, F] 16, y 40/1998, F] 30).

Por ello, el ejercicio de la competencia sobre ordenacion territorial y del
litoral estd condicionado por el de las competencias estatales que afectan al
territorio, aunque desde estas competencias no puede llevarse a cabo una
ordenacién de los usos en ese espacio fisico (STC 36/1992, FJ 2).

Y el Tribunal Constitucional ha determinado que, para integrar las
distintas competencias, se debe acudir, en primer lugar, a férmulas de
cooperacion. El principio de colaboracion entre el Estado y las comunida-
des auténomas estd implicito en el sistema del Estado autonémico (SSTC
18/1982, 152/1988 y 181/1988, entre otras), de manera que el correcto fun-
cionamiento del Estado de las autonomias depende en buena medida de
la sujecidn a las férmulas de cooperacién, consulta, participacion, coor-
dinacién, concertacién o acuerdo previstas en la Constitucién y en los
estatutos de autonomia.

Si pasamos del andlisis general de las competencias autondémicas de
ordenacidn del litoral al andlisis de este titulo competencial de la Genera-
litat de Cataluna,s observamos que el articulo 149.3 EAC incluye no solo
el establecimiento y regulacién de los planes territoriales de ordenacion
y uso del litoral y de las playas, y la regulacién del procedimiento de tra-
mitacién y aprobacidn de estos instrumentos y planes, sino que también
incorpora como contenido propio de esta competencia exclusiva sobre la
ordenacién del litoral:

b) La gestion de los titulos de ocupacién y uso del dominio publico ma-
ritimo terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y conce-
siones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, respetando
las excepciones que puedan establecerse por motivos medioambientales
en las aguas costeras interiores y de transicion.

5. En términos andlogos, los EA de Andalucia, art. 56.6, y Canarias, art. 157.
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¢) La regulacion y la gestién del régimen econémico financiero del
dominio publico maritimo terrestre en los términos previstos por la le-
gislacion general.

d) La ejecucién de obras y actuaciones en el litoral cataldn cuando no
sean de interés general.

Y no cabe interpretar que la competencia autondémica quede limitada
a los enunciados que especifica este articulo 149.3 EAC, ya que tal inter-
pretacion seria contraria a la diccidn literal del precepto, que, de manera
clara, indica que la competencia comprende «en todo caso» las facultades
que se enuncian, por lo que la lista no agota las facultades de la Generalitat
en relacidn con este titulo competencial.

Interpretar que la competencia de la Generalitat sobre ordenacion del
territorio y del litoral se reduce a estas cuatro facultades no seria coherente
ni con la calificacién estatutaria de esta competencia de la Generalitat
como exclusiva, respetando el régimen general del dominio publico, ni
con la jurisprudencia constitucional relativa a la competencia de las co-
munidades auténomas en materia de ordenacidén del territorio a la que
hemos hecho referencia, ni tampoco con la actuacién de las comunida-
des auténomas costeras, que —en legitimo ejercicio de sus competencias
en materia de ordenacion del territorio y del litoral— ha dado lugar a
que hayan adoptado diversas normativas de ordenacién del territorio y
del litoral que contradicen la calificacién de la competencia autondémica
como meramente ejecutiva. Basten como ejemplo las normas adoptadas
por Cantabria, Galicia, Canarias e Islas Baleares, ademds de la adoptada
por Cataluiia.

El articulo 149.3 EAC define la competencia de la Generalitat sobre la
ordenacién del litoral como exclusiva, calificacion que, aunque el precepto
la supedita al régimen general del dominio publico, comporta —en los
términos en que dicha categoria competencial estd definida por el articulo
110 EAC y de acuerdo con el F] 59 de la STC 31/2010— que corresponde
a la Generalitat:

(...) el ejercicio de las potestades legislativa y reglamentaria, asi como el de
la funcién ejecutiva, pues, como poder publico dotado de autonomia politica
para su autogobierno en el marco de la Constitucién, es evidente que, res-
petado el limite de las competencias reservadas al Estado, las Comunidades
Auténomas pueden ser titulares exclusivas de cuantas potestades normativas
y actos de ejecucion puedan tener por objeto la disciplina y ordenacién de las
materias atribuidas a su exclusiva competencia.
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En otras palabras, siendo constitucionalmente posible la asuncién auto-
némica de competencias exclusivas sobre unas politicas determinadas,
en este caso sobre la ordenacién del litoral, el Tribunal Constitucional ha
manifestado que es constitucionalmente necesario que con ellas se atribuya
a las comunidades auténomas el ejercicio de cuantas potestades y facul-
tades agotan el tratamiento normativo de la materia o del sector material
sobre los que se proyectan y en los que se realizan las competencias asi
calificadas.

Aungque sin invocar un titulo competencial concreto, los diputados que
recurrieron contra el EAC impugnaron su articulo 149.3.0), que atribuye a
la Generalitat la competencia para la gestion de los titulos de ocupacién y
uso del dominio publico, por considerarlo contrario a competencias esta-
tales reconocidas en la jurisprudencia constitucional y, significativamente,
en la STC 149/1991.

Y es que la STC 149/1991, en su FJ z, relativo al titulo III de la Ley de
Costas, indica que la utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre
—que no es libre cuando requiere obras o instalaciones o reune especiales
circunstancias de intensidad, peligrosidad o rentabilidad— esta sujeta
en la Ley de Costas a cuatro posibles tipos de intervenciéon administrati-
va: la reserva de porciones demaniales, su adscripcion, su concesion o su
autorizacién. 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 la co-
rrespondiente Administracién autonémica, o de la Administracion local.

No obstante, pese a que la citada sentencia reconoce que la propiedad
publica de un bien es separable del ejercicio de las competencias publicas
que lo tienen como soporte natural o fisico, la limitacion de las facultades
dominicales que deriva del ejercicio de las competencias de las comuni-
dades auténomas respecto de la utilizacién del demanio no comporta, a
juicio del Tribunal Constitucional, que el constituyente, al reconocer la
titularidad estatal del dominio publico maritimo-terrestre, quisiera hacer
referencia solo al nudo dominio y dejar la disposicidn sobre el uso y apro-
vechamiento de esa zona a las administraciones territoriales.

Sin embargo, esa misma STC 149/1991 ya avanzd que la capacidad
para el otorgamiento de los titulos para la ocupacién y uso privativos
del dominio publico que reclamaban las comunidades auténomas (y que
hoy incorpora de manera expresa el EAC) no seria constitucionalmente
imposible y encontraria su fundamento juridico en la competencia plena
para la ordenacién del territorio propio, incluido el litoral, puesto que es
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incuestionable que, al formar parte este 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 ocupacion.

Pues bien, esta opcion legitima es la que incorpora el articulo 149.3
EAC. Por ello, el Tribunal Constitucional establecié en la STC 31/2010,

FJ 92:

La norma estatutaria impugnada se limita a reconocer a la Generalitat las
sefialadas funciones ejecutivas de su competencia cuyo ejercicio expresamente
se somete al respeto del «régimen general del dominio publico», lo que implica
su plena sujecidn a las potestades estatales, pues dicho régimen corresponde
establecerlo al Estado, titular del demanio, con libertad de configuracién.

De acuerdo con la configuracion estatutaria de la competencia de la Gene-
ralitat en materia de ordenacidn del litoral y con la doctrina del Tribunal
Constitucional que reclama el uso de férmulas de colaboracion, el Parla-
mento de Catalufia adoptd la Ley 8/2020. Ampardndose en la competencia
exclusiva de la Generalitat en materia de ordenacion del litoral, establece
un modelo que proclama el respeto al régimen general del dominio publi-
co y parte de la necesaria intervencién de las distintas administraciones
territoriales competentes, por lo que prevé diversos mecanismos de parti-
cipacién que permitan coordinar el ejercicio de las diversas competencias.

Pese a ello, la Administracion del Estado plante6 dudas sobre la ade-
cuacién competencial de la Ley 8/2020, que dieron lugar a iniciar el pro-
cedimiento de negociacién previsto en el articulo 33 LOTC. Las dudas se
formularon respecto de diversos preceptos de la ley y, de nuevo, planteaban
controversias que han sido recurrentes en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre las costas y el litoral. En concreto, se cuestionaba que
la ley y sus principales instrumentos de planificacién puedan aplicarse
a todos los bienes del dominio publico, incluidos el mar territorial y las
aguas interiores; que los instrumentos de planificacion y, en concreto, el
plan de proteccion y ordenacion del litoral incidan o recojan contenidos
que requieren el ejercicio de competencias del Estado; o que no se prevea
expresamente la participacion de la Administracion estatal en los pro-
cedimientos de aprobacién y tramitacidn de dicho plan de proteccion y
ordenacion.

Asimismo, en relacion con los planes de uso del litoral y las playas, el
Estado cuestioné que entre sus elementos se incluyan aspectos que forman
parte del régimen juridico del dominio piblico maritimo-terrestre (como
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la regulacién de los servicios de temporada de las playas y de las actividades
que el plan prevea que puedan ser objeto de autorizacién en el dominio
publico maritimo-terrestre). También cuestiond que de los planes deriven
directamente las condiciones para las autorizaciones de estas instalaciones,
y la tramitacién y aprobacion de estos planes por los ayuntamientos.

El Estado cuestiond también la regulacién de la Ley 8/2020 sobre la
clasificacién y ocupacién de los tramos de playas (que estimaba vinculada
ala competencia estatal en materia de medio ambiente reconocida por las
SSTC 249/1991 y 233/2015); el régimen aplicable a las obras en construc-
ciones existentes contrarias a la legislacion de costas y la aplicaciéon del
régimen transitorio (declaracion responsable); la regulaciéon del canon de
explotacion, y el régimen de exenciones.

Incluso se cuestionaban las facultades que la ley reconoce a la Generali-
tat y a los ayuntamientos: respecto a las de la Generalitat, se objetaba que
incluyen facultades que no han sido objeto de traspaso. Esa objecién parte
de una confusién entre el contenido de la competencia, que obviamente
no deriva de los decretos de traspasos, y el ejercicio de la competencia por
la comunidad auténoma.¢ El Tribunal Constitucional se ha ocupado en
diversas ocasiones de esta cuestion, y destaca que los acuerdos de traspasos
de competencias no atribuyen ni reconocen competencias, sino que se re-
fieren a los medios materiales y humanos necesarios para ejercerlas (SSTC
25/1983, 87/1983, 88/1983, 11/1986). Lo que si ha reconocido el Tribunal es
la funcidn interpretativa de los acuerdos de traspasos entre el Estado y las
comunidades auténomas, puesto que mediante estos se formaliza juridi-
camente una determinada interpretacion del reparto competencial y del
alcance de la competencia. En este sentido, la STC 86/1991, FJ 2, definié la
capacidad hermenéutica de los decretos de traspasos como interpretacion
de cardcter ejecutivo que no puede alterar el reparto competencial deri-
vado de la Constitucién y los estatutos.

6. Ciertamente, sin traspaso de funciones y servicios —con los medios materiales y perso-
nales a ellos aparejados—, no hay en la prictica ejercicio de la competencia asumida por la
Comunidad Auténoma en el Estatuto. Por ello, los estatutos de autonomia prevén y regulan
este proceso. De ahi la importancia del acuerdo en la Comisién Mixta que da lugar al real
decreto de traspaso, puesto que del acuerdo de ese 6rgano deriva que, en la practica, si no
hay traspaso no hay ejercicio de la competencia por parte de la comunidad auténoma. Es
cierto que el Tribunal Constitucional ha reconocido algunos supuestos en los que no es
necesario el traspaso de medios personales y materiales y, en consecuencia, resulta posible
el ejercicio inmediato de la competencia por la comunidad auténoma (STC 25/1983). Pero
son supuestos excepcionales. La regla general es que el traspaso de servicios resulta necesario
para el pleno ejercicio de las competencias asumidas en el Estatuto.
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Por ello, no cabe cuestionar la definicién que la Ley 8/2020 efectia
de las competencias de la Generalitat para la ordenacién del litoral con la
mera alegacion de la ausencia de formalizacién del acuerdo de traspaso.

Sobre esta y otras controversias competenciales, fue posible alcanzar
un acuerdo que, sin embargo, no fue completo.” No fue posible alcanzarlo
respecto de los articulos 20 y 30 de la Ley 8/2020, que asignan a los ayun-
tamientos la autorizacion de las actividades previstas en los planes de uso
del litoral y las playas, puesto que el Estado entendia que la Ley de Costas
y los reales decretos de traspasos asignan esa funcion a la Generalitat. Por
ello, se interpuso un recurso de inconstitucionalidad, promovido por el
presidente del Gobierno estatal en relacién con los articulos 20.1.6) y 30.d)
de la Ley 8/2020.

El objeto del recurso de inconstitucionalidad es la atribucién a los ayun-
tamientos de la competencia para autorizar las actividades previstas en
el plan de uso del litoral y de las playas que no correspondan a servicios
de temporada y que se realicen en el dominio publico maritimo-terrestre
y en terrenos de titularidad publica situados en las zonas de servidumbre
de proteccion de las playas.

El recurso se basa en dos argumentos. En primer lugar, cuestiona dicha
atribucién competencial, por entender que, en las materias de competencia
estatal —como se califica la regulacién en materia de costas—, los munici-
pios solo pueden tener las competencias que les atribuye el articulo 115 de
la Ley de Costas. Con base en este argumento, se sostiene que el legislador
catalan no puede desapoderar a la Administraciéon de la Generalitat y atri-
buir a los ayuntamientos la competencia sobre autorizaciones de ocupacion
del dominio publico maritimo-terrestre previstas en los planes de uso del
litoral y de las playas, aunque el recurrente reconoce que los ayuntamientos
disponen de competencia para regular las actividades previstas en dichos
planes, siempre que tal regulacion no se oponga a la normativa estatal de
costas sobre los usos permitidos en las playas.

El segundo argumento con el que se cuestiona dicha atribucién com-
petencial en favor de los ayuntamientos resulta sorprendente, puesto que
se basa en las dudas que le plantea a la representacién del Gobierno del
Estado el hecho de que los ayuntamientos —que se reconoce que son los

7. Resolucién de 10 de mayo de 2021, de la Secretaria General de Coordinacién Territorial,
por la que se publica el Acuerdo de la Subcomisién de Seguimiento Normativo, Prevenciéon
y Solucién de Conflictos de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado, en relacion con la Ley
8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordenacidn del Litoral (BOE n.c 125, de 26 de mayo
de 2021).
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que promueven en muchos casos las ocupaciones temporales (puesto que
estdn vinculadas a actividades municipales relacionadas con las fiestas
locales o eventos turisticos o deportivos promovidos por el propio ayun-
tamiento)— puedan garantizar que el uso de las playas sea adecuado y
compatible con el uso comun de estos espacios. Es decir, el escrito de de-
manda considera que la supuesta vulneracion competencial que comporta
atribuir determinadas autorizaciones a los ayuntamientos pone en riesgo
el dominio publico maritimo-terrestre de las playas porque se duda que
los ayuntamientos sean capaces de garantizar el uso correcto de las playas
de su municipio.

El recurso alega también que esa atribucién de competencias a los mu-
nicipios comporta disponer de unas autorizaciones sobre las que la Gene-
ralitat solo tiene la competencia ejecutiva de gestidn, y que se incurre en
inconstitucionalidad mediata por vulnerar la definicién de las competen-
cias que corresponden a los municipios establecidas en la Ley de Costas.

En los dos articulos objeto de impugnacién incide también el titulo
competencial relativo al régimen local.

En defensa de la constitucionalidad de la Ley 8/2020, el Gobierno
catalan alego la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de
ordenacion del litoral, y también que la Constitucién no encomienda en
exclusiva la regulacion y la asignacién de las competencias locales ni al
Estado ni a las comunidades auténomas, sino que cada cual, en el marco
de sus competencias, puede y debe regular y atribuir las competencias a
los entes locales, sin perjuicio de la autonomia asegurada en los articulos
137, 120 y 141 CE.8

8. Destacamos los elementos més relevantes de la amplia doctrina del Tribunal Constitu-
cional sobre el régimen competencial en materia de régimen local (contenido, ente otras,
en las SSTC 4/1981, FJ 3; 14/1981, FJ 6; 32/1981, FJ 3; 84/1982, F] 4; 27/1987, FJ] 2; 214/1989,
FJ 1, 170/1989, F] 9; 331/1993, F] 3; 109/1998, F] 2; 120/2012; 132/2012; 103/2013; 143/2013;
161/2013, y 41/2016):

a) El régimen juridico de los entes locales no es intracomunitario ni extracomunitario, sino
bifronte, en consonancia con la estructura territorial de Espana (art. 137 CE), que define
municipios y provincias como elementos de divisién y organizacién del territorio del Estado
(STC 84/1982).

El caricter bifronte del régimen juridico de las corporaciones locales es consecuencia de la
concurrencia de un doble titulo competencial, autonémico y estatal. De una parte, la compe-
tencia autondmica en materia de régimen local habilita a las comunidades auténomas para
establecer el régimen juridico de las corporaciones locales de su territorio (STC 84/1982,
FJ] 4)y, de otra parte, la competencia del Estado ex articulo 149.1.18 CE lo habilita para fijar
las bases del régimen juridico de las administraciones publicas. Es decir, el articulo 149.1.18
CE permite al Estado regular parte del régimen local mediante normas de cardcter basico
(STC 214/1989, F] 1), y las comunidades auténomas han asumido, a través de sus estatutos
de autonomia, la competencia para completar esa regulacién basica.
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Ademas, en el caso de Cataluiia, el EAC no se limita a regular la com-
petencia de la Generalitat en materia de régimen local, sino que, ademas,

El estatuto de autonomia habilita a la comunidad auténoma para configurar politicas propias
dentro de las coordenadas bésicas que establezca el Estado (SSTC 32/1981, F] 5,y 130/2013, FJ
5). Ademds, el estatuto de autonomia, en tanto que norma institucional bésica (art. 147.1 CE),
puede contener las «lineas fundamentales o la regulacién esencial» del régimen local en el
dmbito territorial de la comunidad auténoma, pero solo con el fin de «vincular al legislador
autondmico» y respetando «en todo caso la competencia basica que al Estado corresponde
en la materia en virtud de la reserva del art. 149.1.18 CE, por cuanto la expresién “bases del
régimen juridico de las administraciones publicas” engloba a las administraciones locales»
(SSTC 31/2010, F] 36, y 103/2013, F] 2).

En definitiva, el Estado y las comunidades auténomas comparten la regulacién del régimen
local, sin perjuicio del espacio que uno y otras deben asegurar en virtud de la garantia
constitucional de la autonomia municipal (art. 140 CE).

b) Las bases del régimen local responden esencialmente a dos finalidades. La primera es
concretar la autonomia local constitucionalmente garantizada que proclaman los articu-
los 137, 140 y 141 CE, garantia institucional que no asegura un contenido concreto o un
ambito competencial determinado, sino la preservaciéon de una institucién en términos
reconocibles para la imagen que de ella tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar. Se
entiende que la garantia es desconocida cuando la institucién local se limita de tal modo
que se ve privada de sus posibilidades de existencia real como institucién para convertirse
en un simple nombre. La garantia institucional de la autonomia local constituye, por tanto,
un limite que la Constitucién impone al legislador y que se concreta en el derecho de la
comunidad local a participar, a través de 6rganos propios, en el gobierno y administracién
de cuantos asuntos le atafien, y se gradua la intensidad de esta participacion en funcién de
si estamos ante intereses locales o supralocales. El legislador bésico, cuando desarrolla la
garantia constitucional de la autonomia local, se somete a una doble condicién, puesto que
debe dejar también espacio a las comunidades auténomas para que puedan establecer su pro-
pia regulacién.La segunda finalidad de la legislacién bésica en esta materia es concretar los
restantes aspectos del régimen juridico basico de los entes locales, relativos a la organizacién
y el funcionamiento de estos en tanto que administraciones publicas (SSTC 103/2013, FJ 4
v 5,y 143/2013, F] 3).La STC 214 /1989, FJ 3, reiter6 que el alcance de la competencia estatal
debe limitarse al establecimiento de un minimo denominador comun, que cumple la funcién
constitucional encomendada al legislador estatal de garantizar los minimos institucionales y
competenciales que dotan de contenido y efectividad a la garantia de la autonomia local, sin
que pueda descender a la fijacién detallada de tales competencias, no solo por la naturaleza
funcionalmente limitada de la competencia normativa que el articulo 149.1.18 CE reserva al
Estado —circunscrita a la fijacién de normas bésicas (de forma que si la legislacién bésica
de régimen local «excede de lo necesario para garantizar la institucién de la autonomia local
habrd invadido competencias autondmicas y serd por ello inconstitucional», STC 214/1989,
FJ 3.6)—, sino también porque el propio Estado carece de competencias sobre todos los
ambitos materiales en los que pueden proyectarse los intereses locales. Por ello, la concrecién
ultima de las competencias locales queda remitida a la correspondiente legislacién sectorial,
ya sea estatal o autondmica, segun el sistema constitucional de distribucién de competencias
entre el Estado y las comunidades auténomas.

¢) La Constitucidn no precisa las competencias que corresponden a los entes locales (STC
154/2015, FJ 6.a, que cita la STC 32/1981, FJ 3). Puesto que la Constitucién no encomienda
en exclusiva la regulacion y la asignacidn de las competencias locales ni al Estado ni a las
comunidades auténomas, cada cual, en el marco de sus competencias, puede y debe regular
y atribuir las competencias a los entes locales, sin perjuicio de la autonomia asegurada en
los articulos 137, 120 y 141 CE (STC 214/1989, F] 3.4). Al hacerlo, los legisladores estatal y
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su articulo 82 garantiza a los municipios un nucleo de competencias que
se definen como dmbitos de competencias propias de las entidades locales.

autonémico deben graduar el alcance o intensidad de la intervencién local en funcién de la
relacién existente entre los intereses locales y supralocales dentro de cada asunto o materia
(SSTC 32/1981, F] 4;170/1989, F] 9; 51/2004, F] 9; 95/2014, ¥] 5; 57/2015, F] 6; 92/2015, F] 4,y
42/2016, F] 9, entre otras muchas en el mismo sentido). Ello comporta que las leyes del Estado
y de las comunidades auténomas deben asegurar que los municipios tengan competencias
propias en dmbitos de interés exclusiva o prevalentemente municipal (STC /1981, FJ 3).
El articulo 149.1.18 CE ampara una regulacion estatal basica sobre competencias locales que,
en cuanto tal, estd llamada a condicionar al legislador autonémico, que debe respetar las
bases del régimen local (SSTC 214/1989, FJ 3.a; 159/2001, FJ 4,y 121/2012, F] 7), ademds de la
garantia constitucional de la autonomia local y la regulacién que, a este respecto, pueda even-
tualmente incluir su propio estatuto de autonomia (SSTC 31/2010, FJ 36, y 103/2013, FJ 2).
El Estado puede apoyarse en el articulo 149.1.18 CE para establecer también las condiciones
bésicas conforme a las que la legislacién sectorial estatal y las comunidades auténomas han
de atribuir especificamente las competencias locales. Asi lo ha declarado la STC 214/1989, FJ
3.4, al pronunciarse sobre la ordenacién bésica original de las competencias locales. Ademads,
esta sentencia destaco la conexion directa de esa ordenacién con la garantia constitucional
de la autonomia local, conexién que también puede existir con los mandatos constitucionales
de eficiencia, eficacia y estabilidad presupuestaria (arts. 31.2, 103.1 y 135 CE).

El régimen de competencias de titularidad municipal introducido por la Ley 27/2013 incluye
las denominadas competencias propias (que comprenden las relativas a las materias que
deben atribuirse en todo caso a los municipios y las competencias que se les atribuyan de
modo especifico a través de normas estatales o autondmicas con rango de ley); las competen-
cias que se atribuyan a los municipios por delegacidn, y, finalmente —en sustitucién de las
reglas habilitantes generales que tradicionalmente preveia la legislacion bésica de régimen
local—, se permite a los municipios (y al resto de entidades locales) ejercer cualesquiera otras
competencias, siempre que se cumplan determinadas condiciones de eficacia y eficiencia.
En estas tres categorias competenciales (propias, delegadas o cualesquiera otras de interés
local), el municipio puede ejercer la competencia «en régimen de autonomia y bajo la pro-
pia responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coordinacién en su programacién y
ejecucion con las demds Administraciones Publicas» (art. 7.2 LBRL).De la jurisprudencia
constitucional que hemos resefiado se infiere, como ya hemos indicado, que las comunida-
des auténomas que, como Catalufia, tienen atribuida competencia exclusiva en materia de
régimen local son competentes para regular el régimen juridico de las corporaciones locales
de su territorio. Ello, sin perjuicio de que, sobre una parte del ambito material del régimen
local, se proyecta asimismo la competencia que el articulo 149.1.18 CE reserva al Estado sobre
las bases del régimen juridico de las administraciones publicas. La legislacién autonémica
y la legislacidn basica estatal estin mutuamente condicionadas, de suerte que la legislacién
autonémica dictada al amparo de la competencia exclusiva sobre el régimen local no puede
ignorar la legislacion bésica estatal de régimen local en su doble funcién de establecer el
régimen juridico basico de la Administracion local y de delimitar el contenido minimo de
la autonomia local; e, inversamente, la legislacion estatal debe ceirse a la determinacién
de los principios y criterios institucionales (organizativos y funcionales) y competenciales
que definen el contenido minimo comun de la autonomia local en todo el Estado, sin ocu-
par el espacio del resto de la materia de régimen local reservada a la competencia exclusiva
autonomica (creacién de entidades locales propias, aspectos de las corporaciones locales en
tanto que integrantes del sistema institucional de Catalufia, régimen de bienes, etc.) (SSTC
103/2012, FJ] 5,y 143/2013, F] 2).

De dicha jurisprudencia constitucional resulta también que la determinacién de las com-
petencias de los entes locales no queda completada mediante la normativa adoptada por el
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Sobre el articulo 84 EAC, la STC 31/2010 determind que el Estatuto de
Autonomia, en tanto que norma institucional basica (art. 147.1 CE), puede
contener las lineas fundamentales o la regulacidn esencial del régimen
local en el &mbito territorial de la comunidad auténoma. Esta regulacién
esencial solo vincula al legislador autonémico, y solo en la medida en que
no contradiga el régimen dictado en ejercicio de la competencia estatal
bdsica en la materia establecida en el articulo 1249.1.18 CE (SSTC 31/2010,
F] 36,y 103/2013, F] 3).

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el legislador estatal
—siempre que respete las bases de régimen local y el principio de auto-
nomia local, y que actue dentro de su ambito de competencias— puede,
como ha hecho al aprobar la legislacion de costas, atribuir funciones a los
entes locales, sin que por ello esté afectando a las funciones que corres-
ponden al Estado como titular de ese dominio publico (STC 233/2015,
FJ 2). Y esta doctrina constitucional debe llevar a admitir también que,
cuando la Generalitat legisla en materia de ordenacién del litoral —y lo
hace vinculada por el articulo 84.2.7) EAC, que garantiza a los municipios
costeros un nucleo de competencias propias sobre la regulacidn, gestion
y vigilancia de las actividades y usos que se llevan a cabo en las playas—,
no desborda sino que ejerce legitimamente su competencia en materia de
ordenacion del litoral, puesto que cumple con el mandato estatutario y con
el régimen derivado de las bases del régimen local, que permiten (en el caso
de Cataluiia, obligan) al legislador autonémico atribuir a los municipios
funciones sobre los usos y actividades que se desarrollan en la playa. Esta
regulacion, que reconoce la funcién que corresponde a los municipios en
las playas, se adecua a la funcién del litoral como espacio para el desarro-
llo de actividades econdémicas y sociales y de recreo fisico y psiquico para
la poblacién que vive en el entorno a que se refiere la Carta Europea del
Litoral, y ni contraviene el sistema de distribucién de competencias ni
desborda la competencia propia de la Generalitat.

Solo desde una errénea configuracion de la competencia de la Genera-
litat en materia de ordenacion del territorio y del litoral, que en el recurso
contra la Ley 18/2020 se califica como ejecutiva, puede entenderse que

Estado y las comunidades auténomas en materia de régimen local, sino que la concrecién
ultima de las competencias locales queda remitida «a la correspondiente legislacién sectorial,
ya sea estatal o autondmica, segun el sistema constitucional de distribuciéon de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas» (STC 214/1989, FJ 3.a), cuyo derecho a la
autonomia se asegurard que se respete; es decir, su derecho a intervenir en los procedimientos
y actuaciones que afecten a su circulo de intereses.
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la atribucién a los ayuntamientos —por los articulos 20.1.5) y 30.d) de
esta ley— de la funcién de autorizar las actividades previstas en el plan
de uso del litoral y de las playas del municipio que no tienen el caracter
de servicios de temporada incurra en una inconstitucionalidad mediata.

Es cierto que el articulo 1249.3.c) EAC atribuye a la Generalitat la «ges-
tién» de los titulos de ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre,
por lo que, en esta submateria concreta, el alcance de su competencia es de
caracter ejecutivo. En este sentido se pronunci la STC 31/2010 (F] 92). Sin
embargo, como sefiala la STC 18/2022 —que ha resuelto el recurso presen-
tado por el Estado contra la Ley 8/2020—, el término gestion empleado en
el art. 149.3.b) EAC no agota las facultades o funciones que puede ejercer
la Generalitat en relacion con los titulos de ocupacién y uso del dominio
publico maritimo-terrestre expresamente asumidas en el Estatuto, puesto
que esa competencia se integra en una mas y que se define como exclusiva,
que es la relativa a la ordenacion del litoral.

A partir de este encuadramiento constitucional de la competencia para
la gestidn de los titulos para la ocupacién y uso del dominio maritimo-te-
rrestre, la STC 18/2022 manifiesta que una interpretacion sistematica y
teleoldgica del articulo 149.3.6) EAC, «en relacion con el contexto» y «aten-
diendo fundamentalmente» a su «espiritu y finalidads, como preceptua
el articulo 3.1 del Cédigo Civil, impide otorgar al término gestion el sig-
nificado restrictivo de definicién de una mera competencia ejecutiva. De
ello deriva que, mediante el articulo 149.3.6) EAC, la Generalitat asume,
frente al Estado, la competencia sobre los titulos de ocupaciéon y uso del
dominio publico maritimo-terrestre que hasta entonces ejercia este ulti-
mo, de acuerdo con el articulo 110.5) de la Ley de Costas. Y la sentencia
reconoce que la Generalitat lo hace en el marco de una competencia de
caracter exclusivo. Por ello, concluye que no puede equipararse la mencién
ala «gestion» de las autorizaciones de dominio publico maritimo-terrestre
del articulo 149.3.6) EAC con el empleo de los términos gestion o ejecucion
que se recogen en la Constitucidn para excluir la asuncién y ejercicio de
facultades normativas por las comunidades auténomas (por ejemplo, la
«ejecucion» de la «legislacion laboral» estatal, art. 149.1.7 CE).

La STC 18/2022 no se limita a determinar el contenido de la compe-
tencia de la Generalitat de Catalufia en materia de ordenacién del litoral
cuando incide en el régimen de los titulos de ocupacion y uso del espacio
maritimo-terrestre, sino que también analiza la alegada inconstituciona-
lidad mediata que derivaria de la contradiccién con el articulo 115 de la
Ley de Costas, que define las competencias de los municipios.
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Este articulo 115 fue examinado por la STC 149/1991, que lo declaré
adecuado al marco constitucional, por razones distintas en funcién de cada
grupo de competencias atribuidas a los municipios. Del andlisis competen-
cial que la STC 149/1991 hizo del articulo 115 de la Ley de Costas se deriva:

a) Las funciones atribuidas a los municipios lo son sin perjuicio de
las normas establecidas por las comunidades auténomas con base en sus
competencias en materia de régimen local o con base en otros titulos com-
petenciales (entre ellos —aniadimos nosotros—, el referido a la ordenacién
del territorio y el litoral).

b) La atribucién a los ayuntamientos de una preferencia para explotar
de manera directa o indirecta actividades que requieren una autorizacion
de uso del dominio publico y de las playas se justifica en su obligacién de
asegurar el uso publico de este dominio.

Esa misma interpretacion es la que deriva del FJ 3 de la STC 18/2022,
que manifiesta que, enmarcada en su contexto, la jurisprudencia relativa
al articulo 115 de la Ley de Costas no impide que legislacién autonémica
atribuya a los ayuntamientos competencias sobre las materias aludidas en
dicho precepto. En definitiva, que ni de la jurisprudencia relativa a este
articulo 115 ni de la dictada en relacion con el articulo 149.3 EAC puede
deducirse que las facultades detalladas en el articulo 115 de la Ley de Cos-
tas sean las unicas que las comunidades auténomas pueden atribuir a los
municipios en materia de ordenacién del litoral.

La conclusién mds importante que deriva de la STC 18/2022 es el re-
conocimiento de que, con la aprobaciéon del EAC, la competencia estatal
debe entenderse limitada a establecer el régimen juridico de la utilizacién
del dominio publico, sin incluir la competencia para su otorgamiento. Por
ello, el Tribunal Constitucional avala también la légica que deriva de la
estructura de la Ley 8/2020, que, mediante un sistema de planes orde-
nados en cascada —plan autondémico de ordenacién del litoral y planes
municipales de desarrollo—, atribuye a dichos planes, con sujecién a la
normativa estatal y autondmica, la concrecion de las actividades suscep-
tibles de ser autorizadas por los municipios, puesto que con este sistema
ni el Estado ni la comunidad auténoma pierden su capacidad de control
sobre la actuacién municipal.

La interpretacion de que la competencia autondmica permite sustraer
al Estado la facultad de otorgar las autorizaciones para la utilizacién y
ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre, y que permite a la
Generalitat de Cataluna atribuir a los municipios determinadas facultades,
siempre que ello no suponga capacidad para alterar el régimen juridico del
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dominio publico, deriva de la definicidén estatutaria de la competencia au-
tondmica en materia de ordenacién del litoral. Por lo tanto, es trasladable
a las distintas comunidades auténomas que definen su competencia en tér-
minos analogos a los recogidos en el EAC, y también deberia reconocerse a
las comunidades auténomas costeras que tengan definida como exclusiva
su competencia para la ordenacion del litoral o del territorio, puesto que
el Tribunal Constitucional ha identificado estos titulos competenciales.

En cualquier caso, para que la actuacién autondmica sea constitucional-
mente admisible se requerird también que, como sucede con la Ley 8/2020,
la regulacién sobre las funciones reconocidas a los municipios respete la
intervencion del Estado y de las comunidades auténomas.
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Los traspasos de funciones y servicios
en materia de costas. La experiencia
catalana

Francesc Xavier Berga Vayreda

1. Introduccion

El presente articulo tiene por objeto analizar la experiencia catalana en
los traspasos de funciones y servicios en materia de costas, con reflexiones
y sugerencias que puedan ser de utilidad a otras comunidades autdnomas
con competencias traspasadas (Andalucia, Canarias y, pronto, Baleares) o a
las que se puedan traspasar en un futuro de acuerdo con lo previsto en sus
estatutos de autonomia (Valencia, Murcia, Galicia, Cantabria, Pais Vasco).

La legislacion estatal en materia de costas, la jurisprudencia constitu-

cional (en que destaca la STC 149/1991, sobre la Ley 22/1988, de 28 de julio,
de Costas) y la practica administrativa de la Administracién General del
Estado permiten avanzar las siguientes conclusiones:

1) La Generalitat de Catalufia y las otras comunidades auténomas cos-
teras, tengan o no competencias de gestion traspasadas, no pueden
disefiar ninguna politica publica propia relevante o significativa
en zonas de dominio publico maritimo-terrestre o en servidumbre
de proteccién al margen de la Administracion General del Estado,
pues las funciones reservadas a esta en la legislacion de costas impi-
den cualquier iniciativa en este sentido. Sirva como ejemplo la nula
capacidad de las CC. AA. para disefiar una estrategia vinculante
en un tema tan importante como es la proteccién de la costa ante
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3)

%)

el cambio climdtico o la imposibilidad de ejecutar obras de defensa
o regeneracion de playas, por considerarse obras de interés general
de competencia estatal.

En materia de ordenacion y gestion de los titulos de ocupacion del
dominio publico maritimo-terrestre, la autonomia de la Adminis-
tracion de la Generalitat de Cataluiia y las otras comunidades auto-
nomas no es politica, sino meramente administrativa o de gestion,
y a veces ni siquiera podemos hablar de autonomia administrativa,
por las funciones que se ha reservado el Estado en materia de emi-
sién de informes. Por ejemplo, la Generalitat no puede disefiar una
politica propia de proteccion de las instalaciones deportivas nauticas
que supere el margen establecido en el articulo 7o del Reglamento
General de Costas.

Los traspasos efectuados han acercado la toma de decisiones de ges-
tion de titulos de ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre
(autorizaciones y concesiones) al territorio, pero la estructura de la
Administracién General del Estado o se ha multiplicado (especial-
mente, la organizacidn central) o se ha mantenido integramente
(la organizacién territorial), lo cual comporta una duplicidad de
organos y unidades administrativas sobre la misma materia, que
compromete la eficiencia y eficacia de las actuaciones y que, en la
practica, comporta que los ayuntamientos y la ciudadania tengan
que acudir a una doble instancia. Sirvan como ejemplos la comple-
jidad de gestidon que supone que sea la Administraciéon de la Gene-
ralitat de Cataluna la que autorice los servicios de temporada a los
ayuntamientos o la que otorgue concesiones pero que el canon de
ocupacion lo tenga que calcular y recaudar la Administracion Gene-
ral del Estado, o que se hayan duplicado los servicios de inspeccién
de la costa.

La Administracion General del Estado no ha articulado ninguna
técnica de colaboracion con las comunidades auténomas con com-
petencias traspasadas que vaya mas alld de la peticién de informes o
del suministro de informacién sobre las resoluciones adoptadas. En
general, podriamos decir que la Administracion General del Estado
muestra desconfianza hacia la Generalitat de Catalufia y los ayun-
tamientos en la gestién del litoral, a los que considera administra-
ciones «inferiores». Ello se traduce en la interposicién de numerosos
requerimientos previos y la interposicién de recursos contenciosos
administrativos, a la vez que muestra poco o nulo interés en avanzar
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en la denominada gestion integrada del litoral junto a los ayunta-
mientos.

5) La Administracién General del Estado no ha respetado las técnicas
de cooperacion con la Administracion de las CC. AA. establecidas
en los reales decretos de traspasos en materia de inversiones en obras
de interés general situadas en la Comunidad Auténoma de Cataluiia,
al negarse reiterada e injustificadamente a constituir la comision
bipartita con funciones de participacién en la planificacién y pro-
gramacion de las obras declaradas de interés general o en la incor-
poracion al anexo de inversiones del anteproyecto de presupuestos
generales del Estado de cada afio, de las obras de interés general.

2. Evolucion legislativa. Los traspasos en materia de
gestion de los titulos de ocupacion del dominio publico

El articulo 132.2 de la Constitucién espafola (CE) establece que son bienes
de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la zona
maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales
de la zona econdémica y la plataforma continental.

Los articulos 148 CE —sobre las competencias que pueden asumir las
comunidades auténomas— y 149 CE —sobre las materias en que el Estado
tienen competencia exclusiva— no hacen ninguna referencia a la materia
de costas.

Los titulos competenciales que la Constitucion de 1978 atribuye al Es-
tado en materia de costas de forma indirecta son los articulos 149.1.1.2 y
1549.1.23.%, que regulan las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de todos los espaiioles y la legislacién basica sobre proteccidon del medio
ambiente. El titulo competencial que avala la actuacién de las CC. AA. es
el articulo 148.1. 3.2 CE, sobre la ordenacién del territorio.

En el afio 1988 se aprobd la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, sobre
la cual se pronuncié el Tribunal Constitucional mediante la Sentencia
149/1991, de 4 de julio: declard la constitucionalidad de la gran mayoria
de sus preceptos, entre los que destacan los que regulan el reparto com-
petencial entre Estado, comunidades auténomas y ayuntamientos. Ya en
aquel momento el Tribunal Constitucional entendié que las autorizacio-
nes en la zona de servidumbre de proteccidn debian ser otorgadas por las
comunidades auténomas, previo informe del Ministerio para la Transi-
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cién Ecoldgica y el Reto Demografico, que, en la zona de servidumbre de
transito, resulta vinculante.

El Estatuto de Cataluna del afio 2006 establece en sus articulos 149 y
148 lo siguiente:

Articulo 149. Ordenacién del territorio y del paisaje, del litoral y urbanismo
3. Corresponde a la Generalitat, en materia de ordenacién del litoral, respe-
tando el régimen general del dominio publico, la competencia exclusiva, que
incluye en todo caso:

a) El establecimiento y la regulacién de los planes territoriales de ordenacién
y uso del

litoral y de las playas, asi como la regulacién del procedimiento de tramitacién
y aprobacion de estos instrumentos y planes.

b) La gestién de los titulos de ocupacién y uso del dominio piblico maritimo
terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en
todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, respetando las excepciones
que puedan establecerse por motivos medioambientales en las aguas costeras
interiores y de transicion.

¢) La regulacién y la gestion del régimen econémico financiero del dominio
publico maritimo terrestre en los términos previstos por la legislacién general.
d) La ejecucion de obras y actuaciones en el litoral cataldn cuando no sean de
interés general.

4. Corresponde a la Generalitat la ejecucidén y la gestién de las obras de inte-
rés general situadas en el litoral cataldn, de acuerdo con lo establecido por el
articulo 148.

Articulo 148. Obras publicas

2. La calificacién de interés general requiere el informe previo de la Gene-
ralitat. La Generalitat participa en la planificacién y la programacién de las
obras calificadas de interés general, de conformidad con lo dispuesto en la
legislacion del Estado y segun lo establecido en el Titulo V de este Estatuto.

Sobre la base de estas previsiones, en los afios 2007 y 2008 se llevd a cabo
el traspaso de determinadas funciones en materia de costas a Catalufia.
Esencialmente, las mismas facultades se han traspasado posteriormente
a Andalucia (RD 62/2011) y Canarias (RD 713/2022), y estd previsto que
proximamente se traspasen a Baleares.

La Sentencia 31/2010, de 28 de junio, declaré la inconstitucionalidad de
partes esenciales del Estatuto de Catalufia del afio 2006. Cabe destacar la
afirmacién que hace el Tribunal (fundamento juridico 92) de que el mar
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territorial no tiene la condicién de territorio autonémico (aunque tam-
bién se puede afirmar lo contrario y sostener que el territorio autonémico
coincide con el distrito marino), o que la competencia autonémica en la
ejecucion y la gestion de las obras de interés general situadas en el litoral
cataldn no puede articularse por convenio sino que, de acuerdo con el art.
150.2 CE, requiere una previa transferencia o delegacién a favor de las
comunidades auténomas mediante ley organica.

En el ano 2013 se modificé la Ley 22/1988, de Costas, mediante la Ley
2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral. El Tribu-
nal Constitucional se pronuncid sobre ella mediante la Sentencia 233/2015,
de 5 de noviembre.

En el afio 2014 se aprobd el Reglamento General de Costas mediante
el Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, recientemente modificado
mediante el Real Decreto 668/2022, de 1 de agosto. La detallada regu-
lacién que contiene el reglamento no deja ningiin margen regulatorio a
las comunidades auténomas para atender sus necesidades o singularida-
des. Sirva como ejemplo la situacién que se da en Catalufa en torno a las
instalaciones deportivas de vela, de profunda raigambre e importancia
en el territorio y que son equipamientos deportivos publicos de primera
magnitud, pero que la actual regulacién del Reglamento de Costas aboca
a su desaparicién por la imposibilidad de limitar su ocupacién a los 300
m2 que impone el Reglamento de Costas de manera uniforme.

En el afio 2020 se aprobd la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién
y Ordenacién del Litoral, contra la cual el Estado interpuso recurso de
inconstitucionalidad, resuelto por la Sentencia del Tribunal Constitucional
18/2022, de 8 de febrero, que declara la constitucionalidad de los precep-
tos legales autondmicos que atribuyen a los ayuntamientos la potestad de
autorizar usos en el dominio publico maritimo terrestre.

Para conocer la actividad realizada por la Generalitat de Cataluna en
materia de costas, se pueden consultar los andlisis realizados por el Ob-
servatorio del Territorio desde el afio 2008 hasta el 2020, en la siguiente
pédgina web: https://territori.gencat.cat/ca/o6_territori_i_urbanisme/ob-
servatori_territori/.

Analizando la experiencia concreta de la Administracion de la Genera-
litat sobre los traspasos efectuados en los afios 2007 y 2008, cabe indicar
lo siguiente.

El Real Decreto 1404/2007, de 29 de octubre, sobre traspaso de fun-
ciones y servicios de la Administracion del Estado a la Generalitat de Ca-


https://territori.gencat.cat/ca/06_territori_i_urbanisme/observatori_territori/
https://territori.gencat.cat/ca/06_territori_i_urbanisme/observatori_territori/

92  Autonomia, costasy litoral

talufia en materia de ordenacién y gestidn del litoral (autorizaciones e
instalaciones maritimas), establece:

1)

3)

%)

5)

Gestion y otorgamiento de las autorizaciones de usos de temporada
en las playas y en el mar territorial (zonas de fondeo, pantalanes
flotantes y usos andlogos). Vigilancia y régimen sancionador en
relacién a dichas autorizaciones. Gestion de los ingresos que se de-
venguen por la explotacion de los usos autorizados.

Todas las funciones de la Administracién General del Estado en
relacion con las autorizaciones y concesiones en vigor sobre las ins-
talaciones que figuran en las relaciones nimero 1.A (instalaciones
maritimas con autorizacién) y 1.B (instalaciones maritimas con con-
cesién) respectivamente. Gestion de los ingresos que se devenguen
por su explotacién. La préorroga, modificacion sustancial, u otorga-
miento de nueva concesion se sometera al régimen general que se
acuerde sobre otorgamiento de concesiones

Gestidn y otorgamiento de las autorizaciones de actividades en las
que concurran circunstancias especiales de intensidad, peligrosidad
o rentabilidad; y de las autorizaciones de ocupacién del dominio
publico maritimo-terrestre con instalaciones desmontables o con
bienes muebles. Vigilancia y régimen sancionador en relacién a di-
chas autorizaciones. Gestion de los ingresos que se devenguen por
su explotacion

Planificacion, elaboracién y aprobacion de proyectos, gestion y eje-
cucion de obras y actuaciones que no sean de interés general.
Participacién de la Generalitat de Cataluna en la planificacién ypro-
gramacion de las obras de interés general y emision de los corres-
pondientes informes sobre la calificacién de interés general. Ejecu-
cién y gestion de dichas obras de interés general en los términos del
convenio suscrito con la Administracién General del Estado.

En el afio 2008 el Real Decreto 1387/2008, de 1 de agosto, amplié las fun-
ciones y servicios traspasados a la Generalitat de Cataluna al incluir:

1.

La gestion de las concesiones demaniales, que incluye, en todo caso,
su otorgamiento, renovacion, prérroga, modificacién y extincién.
Dichas concesiones son las siguientes:

a) Las requeridas para efectuar vertidos al dominio publico mariti-
mo-terrestre y las de ocupaciéon del dominio publico maritimo-te-
rrestre exigidas para las explotaciones de acuicultura.
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b) Las que amparan usos especialmente intensos, rentables o peligro-
s0s, asi como los privativos, con obras o instalaciones desmontables
que, por su naturaleza, finalidad u otras circunstancias requieran
un plazo de ocupacién superior a un afo.

¢) Las concesiones amparadas por otra concesién de explotaciéon de
recursos mineros o energeéticos.

d) Las que amparen usos especialmente intensos, rentables o peli-
grosos, asi como los privativos, con obras o instalaciones no des-
montables. Igualmente, las concesiones que posibiliten la ejecucién
de obras fijas en el mar y aquellas que amparen las instalaciones
maritimas menores en el dominio publico maritimo-terrestre, ta-
les como embarcaderos, pantalanes, varaderos, etc., que no formen
parte de un puerto o estén adscritas al mismo.

2. Lavigilancia, tramitacién e imposicién y recaudacion de las sancio-
nes que corresponda, en lo que se refiere al incumplimiento de las
condiciones de otorgamiento de las concesiones demaniales.

3. La gestidn y otorgamiento de autorizaciones en zonas de servidum-
bre de transito y acceso al mar, asi como la vigilancia tramitacién
e imposicidn y recaudacion de las sanciones que corresponda, en
lo que se refiere al incumplimiento de estas en los términos en que
fueron otorgadas.

4. La gestion del registro de concesiones en dominio publico mariti-
mo-terrestre en el ambito de la Comunidad Auténoma de Cataluiia.

5. La emisién del informe previo al rescate de las concesiones dema-
niales cuando, por razones de interés general, sea competencia de
la Administracion General del Estado el ejercicio de esta funcidn.

6. La emision del informe previo al pliego que sirva de base para la
redaccion de los proyectos correspondientes a obras de interés ge-
neral.

A diferencia del RD de traspasos del afio 2007, en los traspasos efectuados

en el afio 2008 la Administracion del Estado se reservé expresamente las

siguientes funciones:
a) En la gestion de las concesiones demaniales la funcién de emitir
informes preceptivos y determinantes y, en los supuestos mds rele-
vantes de ocupaciones con instalaciones no desmontables la obliga-
toriedad de llegar a un acuerdo entre las dos Administraciones en
el caso que el informe no sea favorable, como condicién inexcusable
para el otorgamiento de la concesion.
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b) En la utilizacién o aprovechamiento del dominio publico mariti-
mo-terrestre las funciones de fijar el importe de los cinones, ejercer
la titularidad sobre los derechos econémicos devengados y recaudar
el importe de los mismos, sin perjuicio de reconocer una supuesta
«competencia de la Generalidad de Catalufa para establecer otros
cdnones por explotaciéon de actividad» que en la practica ha resulta-
do inoperante por ser susceptible de vulnerar el principio de doble
imposicién y que supone un mayor coste econdémico para las activi-
dades que se lleven a cabo en el dominio publico maritimo-terrestre
en Catalura.

¢) La funcién de rescate de las concesiones demaniales cuando la
presencia de una razon de interés general vinculada a su ambito de
competencias asi lo exija.

Igualmente, en los traspasos efectuados en el afio 2008 se indicaron diver-
sas funciones concurrentes de la Administraciéon del Estado y la Genera-
litat de Cataluna, en materias como:

1)

2)

3)

La utilizacién y gestion del dominio publico maritimo-terrestre ads-
crito para la construccion de nuevos puertos y vias de transporte de
su titularidad, o de ampliacién o modificacion de los existentes.
Informes relativos al cumplimiento del régimen general del domi-
nio publico maritimo-terrestre (integridad fisica y garantia de libre
acceso para los usos comunes) que debe emitir la Administracién
General del Estado en relacién con los planes y normas de ordena-
cidn territorial y el planeamiento urbanistico, y su modificacién y
revision, incluyendo los planes especiales de ordenacién de fachada
maritima y los planes que desarrollan el sistema portuario.

En materia de inversiones en obras de interés general situadas en
la Comunidad Auténoma de Cataluna, la Administracion General
del Estado y la Generalitat de Catalufa creardn, antes de la fecha de
efectividad de este acuerdo de traspaso, una Comision bipartita que
tendrd, ademas de las que se puedan acordar por la propia Comision,
las siguientes funciones:

a) La participacién a través de la facultad de propuesta o informe,
en la planificacién y programacién de las obras que hayan sido pre-
viamente declaradas de interés general.

b) La participacidn, a través de la facultad de propuesta o informe,
en la incorporacion al anexo de inversiones del Anteproyecto de
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Presupuestos Generales del Estado de cada ano, de las obras de in-
terés general.

Cabe decir que, pese a las reiteradas peticiones de la Generalitat, trans-
curridos quince anos desde los traspasos, la comisién bipartita nunca ha
llegado a constituirse.

Sentado lo anterior, la experiencia catalana se referira fundamental-
mente a la tramitacidon de expedientes de costas con funciones traspasadas
en materia de:

a) La gestion y el otorgamiento de las autorizaciones de usos de
temporada en las playas y en el mar territorial (zonas de fondeo,
pantalanes flotantes y usos andlogos).

b) La gestion y el otorgamiento de las autorizaciones de actividades
en las que concurran circunstancias especiales de intensidad, pe-
ligrosidad o rentabilidad; y de las autorizaciones de ocupacién del
dominio publico maritimo-terrestre con instalaciones desmontables
o con bienes muebles.

c) La gestién de las concesiones demaniales.

a) La gestion y el otorgamiento de las autorizaciones de usos de
temporada en las playas y en el mar territorial (zonas de fondeo,
pantalanes flotantes y usos andlogos)

En Catalufia hay setenta y seis municipios afectados por la Ley de Costas.
Cada ano, y de acuerdo con lo establecido en el articulo 113 del Reglamento
General de Costas, sesenta y nueve municipios solicitan las correspondien-
tes autorizaciones de explotacion de servicios de temporada.

En Cataluna existe la particularidad de que, previamente a la apro-
bacidn de las autorizaciones anuales, se deben aprobar los denominados
planes de distribucién de usos y servicios de temporada en las playas, de
ambito municipal y con una vigencia de cinco anos.

Esta figura de planeamiento tiene poca relevancia, pues el procedi-
miento de aprobacién de estos planes quinquenales es el mismo que el
procedimiento de aprobacidn de las autorizaciones anuales, con lo que
cada afio, a peticién de los ayuntamientos, se pueden introducir modifi-
caciones en el plan quinquenal junto con la tramitacion de la autorizacién
anual. En alguna ocasion, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia ha
considerado que la aprobacién del plan quinquenal obliga a la Generalitat
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a respetar el plazo de cinco anos establecido en el correspondiente plan
de distribucién al otorgar las correspondientes autorizaciones anuales de
ocupacion.

Esta funcién de gestion y otorgamiento de las autorizaciones de usos
de temporada en las playas y en el mar territorial (zonas de fondeo, pan-
talanes flotantes y usos andlogos), traspasada en el afio 2007, se ha venido
ejercitando sin demasiada conflictividad, salvo casos puntuales, si bien
cabe indicar que el control que lleva a cabo la Administraciéon de la Gene-
ralitat de Catalufia respeta al maximo la autonomia municipal y de gestiéon
de los ayuntamientos, y se limita a verificar los aspectos de legalidad de
las solicitudes (superficies de ocupacién de chiringuitos, distancias entre
establecimientos, porcentajes de ocupacién de las playas, etc.).

El principal problema que plantean estas autorizaciones es la compleji-
dad que representa el hecho de que la Administracién General del Estado
se haya reservado el calculo y percepcion del canon de ocupacion del do-
minio publico, ya que resulta poco entendible esta reserva si atendemos a
que la carga de la gestién y tramitaciéon administrativa se ha traspasado
a las comunidades auténomas y que son los ayuntamientos los que deben
soportar los mayores gastos de gestion de las playas, al corresponderles la
obligacion de mantener las playas y lugares publicos de bafio en las debidas
condiciones de limpieza, higiene y salubridad, etc.

La Ley catalana 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordenacién del
Litoral, ha introducido importantes novedades en la gestion de las autori-
zaciones anuales de ocupacion, al regular los denominados planes de uso
del litoral y de las playas. Cabe decir, no obstante, que, antes de poder tra-
mitarse estos planes, deberd aprobarse el denominado plan de proteccién
y ordenacidn del litoral, que sera el instrumento bdsico de ordenacién y
gestion integrada del ambito terrestre y marino del litoral catalan.

Los planes de uso del litoral y de las playas podrdn abarcar uno o varios
términos municipales colindantes y, en el dominio publico maritimo-te-
rrestre y en los terrenos de titularidad publica situados en su zona de ser-
vidumbre de proteccidn, tienen por objeto ordenar las ocupaciones para
los servicios de temporada y las actividades que se planifique situar en ellos
y que solo exijan, en su caso, instalaciones desmontables o bienes muebles.

El articulo 29 de la Ley 8/2020 establece que corresponde a la Admi-
nistracion de la Generalitat la aprobacidn definitiva de los planes de uso
del litoral y de las playas, y el articulo 30 establece que corresponde a
los ayuntamientos el otorgamiento de las autorizaciones para actividades
previstas por los planes de uso del litoral y de las playas.
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Y es precisamente este articulo, que otorga a los ayuntamientos la po-
testad de autorizar la ocupacién del dominio publico, lo que motivé el
recurso de inconstitucionalidad que el Estado interpuso, y que fue resuelto
por la Sentencia del Tribunal Constitucional 18/2022, de 8 de febrero, que
declara la constitucionalidad de los preceptos legales autonémicos que
atribuyen a los ayuntamientos la potestad de autorizar usos en el dominio
publico maritimo-terrestre.

b) La gestion y el otorgamiento de las autorizaciones de
actividades en las que concurran circunstancias especiales de
intensidad, peligrosidad o rentabilidad; y de las autorizaciones
de ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre con
instalaciones desmontables o con bienes muebles

En la Administracién de la Generalitat de Catalufa se tramitan anual-
mente unas novecientas autorizaciones de actividades y de ocupacion del
dominio publico maritimo-terrestre con instalaciones desmontables o con
bienes muebles, y entre estas cabe contar las previstas en el articulo 66 del
Reglamento General de Costas, sobre autorizaciones de eventos de interés
general con repercusion turistica.

Cabe repetir lo anteriormente indicado en relacién con el canon de ocu-
pacién y también que —de acuerdo con la Ley catalana 8/2020, de 30 de
julio, de Proteccién y Ordenacion del Litoral— estas ocupaciones también
pueden estar previstas en los denominados planes de uso del litoral y de las
playas, con lo cual, una vez aprobados por parte de la Administracion de la
Generalitat de Catalufa, corresponde a los ayuntamientos el otorgamiento
de las autorizaciones para estas actividades.

¢) La gestién de las concesiones demaniales

El Estatuto de Autonomia de Cataluiia y el RD 1387/2008, de 1 de agosto,
anteriormente citado, traspasaron a la Administracion de la Generalitat
de Cataluna la gestion de las concesiones demaniales.

Desde un primer momento se entendid que no se habia traspasado
la gestién de las denominadas concesiones compensatorias, entendiendo
como tales las que se otorgan a los titulares de espacios de la zona mariti-
mo-terrestre que se incorporen al dominio publico maritimo-terrestre, y
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que pasan a ser titulares de un derecho de ocupacién y aprovechamiento,
sobre los usos y aprovechamientos existentes que se estuvieran llevando a
cabo y fueran conformes a la legalidad vigente. Si se entiende traspasada
la gestién posterior de la concesién y, por lo tanto, la posible renovacién,
prorroga, modificacién y extincion.

Este no traspaso del otorgamiento de las concesiones compensatorias
es coherente con el hecho de que es la Administracién General del Estado
la competente para aprobar el deslinde.

El hecho de que la Administracién de la Generalitat sea la adminis-
tracién de referencia para la tramitacién de las concesiones implica lo
siguiente:

1)

2)

La Generalitat no puede incluir tramites adicionales o distintos a
los contemplados en el Reglamento General de Costas para la tra-
mitacién de las solicitudes de autorizaciones y concesiones.

Entre estos destaca el contenido del proyecto para la ocupacién
o utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre, el estudio
econdémico-financiero, la exigencia de adaptacién de las obras al
entorno en que se encuentren situadas y, en su caso, la influencia
de la obra sobre la costa y los posibles efectos de regresion de esta,
la evaluacién de los efectos del cambio climdtico que incluya las
medidas de adaptacion que se definan en la estrategia para la adap-
tacidn de la costa a los efectos del cambio climdtico, estudio basico
de dindmica litoral, etc.

La unica excepcion es la prevista legalmente en la Ley catalana
8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordenacién del Litoral, cuyo
articulo 22 establece que la documentacién de la solicitud de con-
cesion debe incluir un estudio de integracion paisajistica y el docu-
mento ambiental que corresponda en caso de que el proyecto deba
someterse a un procedimiento de evaluacién de impacto ambiental
de acuerdo con la legislacion aplicable.

El procedimiento administrativo de otorgamiento de la concesion
debe ajustarse a lo establecido en el articulo 152 del Reglamento
General de Costas, que regula el procedimiento, y el articulo 158,
que regula el concurso para el otorgamiento de concesiones y auto-
rizaciones relativas a actividades de servicios.

En el caso de Cataluna, y para todas las otras comunidades auté-
nomas con competencias de gestidn traspasadas, debe anadirse la
necesidad de recabar el informe preceptivo y vinculante del Estado
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en relacién con la garantia tanto de la integridad fisica, como del
uso publico del dominio publico maritimo-terrestre.

Como se argumentara seguidamente, este es uno de los principales
puntos de discrepancia con el Estado, pues se considera que este
informe puede vaciar de contenido los traspasos efectuados.

En este sentido, y segun la prevision legal, el Estado deberia limitarse
a informar sobre la garantia de la integridad fisica y el uso publico
del dominio publico maritimo-terrestre, sin entrar a valorar todos
los aspectos del procedimiento e incluso los elementos discrecionales
del acto, pues esta potestad corresponde a la comunidad auténoma.
Entre esta valoracion discrecional destaca la consideracion de si una
instalacion concreta puede o no tener otra ubicacién, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 32.1 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas, y el articulo 61 de su Reglamento General.

3) La Generalitat de Catalufia es la que ostenta la responsabilidad de
la tramitacidn y la que tiene la obligacion de resolver o, en su caso,
suspender el plazo mdximo para resolver.

Esto cobra especial relevancia cuando la Administracion del Estado
decide «suspender la emisién de su informes y requiriere a la Ge-
neralitat que solicite al interesado la subsanacién de deficiencias o
aportacion de documentos y otros elementos de juicio necesarios.
En todo caso, se considera que el Estado no puede «suspender» la
emision de un informe que, de facto, conlleva la suspension de la tra-
mitacion y el plazo maximo para resolver, sino que debe informar
desfavorablemente o, en su caso, pedir a la Generalitat que requiera
la documentacion pertinente y acuerde la suspension del plazo para
resolver.

Como se ha indicado, en el RD de traspasos del 2008 se traspaso a la Ge-
neralitat la gestion de las siguientes concesiones y el Estado se reservo las
siguientes funciones y servicios:

Traspaso a la Generalitat de Catalufia
de las funciones de gestion de las
siguientes concesiones demaniales

Funciones y servicios que se reserva la
Administracién del Estado

a) Vertidos al dominio publico maritimo-
terrestre y las funciones de ocupacién
del dominio publico maritimo-terrestre
exigidas para las explotaciones de
acuicultura.

Emitir preceptivamente un informe

en el plazo de dos meses. En ausencia

de informe en el plazo sefialado, se
proseguira la tramitacion del expediente.
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Traspaso a la Generalitat de Catalufia
de las funciones de gestién de las
siguientes concesiones demaniales

Funciones y servicios que se reserva la
Administracién del Estado

b) Usos especialmente intensos, rentables
o peligrosos, asi como los privativos,

con obras o instalaciones desmontables
que por su naturaleza, finalidad u otras
circunstancias requieran un plazo de
ocupacidn superior a un afo.

Emitir un informe preceptivo en relacién
con la garantia tanto de la integridad
fisica como del uso publico de dominio
publico maritimo-terrestre, y de caricter
determinante, en el plazo de dos meses.
El acto de otorgamiento de la concesién
solo podra disentir del mencionado
informe de forma expresamente
motivada. En ausencia de informe

en el plazo senalado, se proseguird la
tramitacién del expediente.

¢) Las concesiones amparadas por otra
concesion de explotacion de recursos
mineros o energéticos.

d) Las que amparen usos especialmente
intensos, rentables o peligrosos, asi como
los privativos, con obras o instalaciones
no desmontables. Igualmente,

las concesiones que posibiliten la
ejecucién de obras fijas en el mary
aquellas que amparen las instalaciones
maritimas menores en el dominio
publico maritimo-terrestre, tales como
embarcaderos, pantalanes, varaderos,
etc., que no formen parte de un puerto o
estén adscritas a este.

Emitir preceptivamente un informe en

el plazo de dos meses en relacién con la
garantia tanto de la integridad fisica,
como del uso publico del dominio publico
maritimo-terrestre, previo al acto de
otorgamiento del titulo de ocupacién.

En ausencia de informe en el plazo
sefialado, se proseguird la tramitacién del
expediente. En el caso de que el informe
no sea favorable, se abrird un periodo de
consultas a fin de llegar a un acuerdo
entre las dos administraciones. Dicho
acuerdo serd condicién inexcusable para
el otorgamiento de la concesion.

Esta parte considera que la formula impuesta por el Estado —que en
los casos mds relevantes se reservo la funcién de emitir un informe que,
si no es favorable o no hay acuerdo, imposibilita otorgar la concesién y
que equivale a un derecho de veto— vulnera el régimen de competencias
estatutariamente establecido, y en la practica comporta que ni siquiera se
pueda hablar de autonomia administrativa.

Pero, ademas, cabe afadir que los informes del Estado no se limitan
a informar sobre la integridad fisica o uso publico del dominio publico
maritimo-terrestre, sino que entran a valorar y pretenden imponer su
criterio respecto a:

1) La interpretacién que corresponde dar a los preceptos legales.

2) Los aspectos discrecionales del procedimiento.

2) Todas las condiciones del titulo, aunque sean ajenas a la integridad
o uso del dominio.

Y, si el informe desfavorable del Estado no se limita exclusivamente a
razones de integridad y uso y la comunidad auténoma discrepa de este,
la cuestidn a resolver es si la comunidad auténoma debe proceder a la
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apertura de un periodo de consultas, a fin de llegar a un acuerdo entre
las dos administraciones, o si puede resolver directamente y efectuar la
correspondiente oferta de condiciones al solicitante.

Cabe indicar que esta posible linea de actuacion de la comunidad au-
ténoma es susceptible de crear inseguridad juridica al ciudadano o la ad-
ministracion solicitante, ya que, ante una posible y probable impugnaciéon
por parte del Estado, el Tribunal puede acordar la nulidad del acto, por
haberse dictado prescindiendo del procedimiento legalmente establecido al
no haberse alcanzado un acuerdo entre administraciones, como condicion
inexcusable para el otorgamiento de la concesion.

Y la nulidad del acto de otorgamiento puede suponer que la inversién
ya efectuada se vea frustrada y que surja un supuesto de responsabilidad
patrimonial de la Administracién autonémica.

La STC 143/1985, de 24 de octubre, establece que «toda transferencia de
competencia determina un desapoderamiento del Estado al transmitirla,
que no puede seguir ejercitando las funciones que antes le pertenecian y,
a su vez, un reciproco apoderamiento del ente recipiendario —la Gene-
ralitat— para su pleno ejercicio como titular nuevo de ella» (fundamento
juridico 9.°). En otras palabras, la Administracién General del Estado no
puede emplear las funciones que le reserva el Real Decreto 1387/2008
para seguir ejerciendo las competencias que la Generalitat de Catalufia ha
asumido a titulo exclusivo mediante el articulo 149.3 del EAC.

Por otra parte, en la STC 149/1991, de 4 de julio, al analizar la técnica
de los informes vinculantes en el sistema constitucional de reparto de
competencias[1], el Tribunal Constitucional ha puntualizado que el in-
forme de la Administracién General del Estado puede objetar cualquier
incumplimiento que detecte, «pero su objecion no resulta vinculante, pues
no es a la Administracién estatal, sino a los Tribunales de Justicia a quien
corresponde el control de legalidad de las Administraciones auténomas y
a estos debera recurrir aquella para asegurar el respeto de la Ley cuando
no es la competente para ejecutarla.[1]

Cabe decir que del andlisis de un total de ochenta y siete informes
emitidos en los anos 2020, 2021 y 2022 por parte del Estado se considera
que hay invasién de competencias en cuarenta y cuatro informes.

Un total de diecinueve informes entran a valorar aspectos discrecio-
nales del procedimiento y si una determinada instalaciéon puede ocupar
el DPMT o ha de tener otra ubicacién (articulo 32 de la Ley de Costas y
articulo 61 del Reglamento General de Costas).
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Un total de treinta y tres informes entran a valorar condiciones de otor-
gamiento del titulo (articulo 161 del Reglamento de Costas, con mencién
especial a la fijacién del plazo concesional).

Un total de diecinueve informes suspenden directamente el plazo para
resolver al requerir la correccién de deficiencias o aportacién de docu-
mentacion.

Esta practica comun del Estado traslada a los ayuntamientos y a la
ciudadania que la autonomia de gestién de la comunidad auténoma es
irrelevante o inexistente y, en la practica, el otorgamiento de concesiones
se ha convertido en una doble instancia, ante las dos administraciones con
competencias en el litoral, ante las cuales debe acudir el ciudadano para
conocer la viabilidad de su propuesta.

Otro problema afiadido ha sido la interpretacion de los preceptos de la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral, y del
Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Regla-
mento General de Costas, en relacién con la prérroga de las concesiones
otorgadas al amparo de la normativa anterior a la Ley de Costas de 1988,
que también se traslada a los informes que emite el Estado.

En un primer momento, de los afios 2013 al 2018, la Administracion
General del Estado vino a entender que, de acuerdo con el articulo 172.3
del Reglamento General de Costas, la prérroga se debia otorgar obliga-
toriamente «siempre que no se apreciasen causas de caducidad del titulo
vigente o se estuviese tramitando un procedimiento de caducidad del ti-
tulo concesional»s. Ademds, el Reglamento General de Costas preveia de
forma expresa la préorroga para usos prohibidos como los de vivienda y
zonas asociadas hasta un maximo de setenta y cinco afios.

Con el cambio de gobierno producido en junio de 2018 y a partir de
aquel momento, la Administracién General del Estado modificé su cri-
terio, al considerar que el otorgamiento de la prérroga en ningun caso
era preceptivo sino potestativo para la Administracidn, que no se podian
otorgar prorrogas para usos prohibidos como el de vivienda y que el plazo
maximo de vigencia de concesion, incluidas las prérrogas, no podia supe-
rar los setenta y cinco afios.

Esta confusa y contradictoria regulacién legal y reglamentaria no ha
quedado claramente resuelta hasta la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cam-
bio Climdtico y Transicién Energética, que, coherente con la Ley 33/2003,
de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas, consi-
deré que el plazo maximo de duracién de las concesiones sobre el dominio
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publico maritimo-terrestre es de setenta y cinco anos, y que ese plazo
maximo incluye tanto el inicial como todas sus posibles prérrogas.

Y hassido el Real Decreto 668/2022, de 1 de agosto, por el que se modifi-
ca el Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014,
de 10 de octubre, el que ha venido a clarificar definitivamente dos princi-
pios fundamentales para los procedimientos administrativos en tramite
y pendientes de resolucién a fecha 3 de agosto de 2022:

1) Que las prérrogas solo pueden otorgarse a actividades o instalaciones
que, por su naturaleza, no puedan tener otra ubicacion.

2) Que las concesiones y sus prorrogas no pueden amparar usos prohi-
bidos en espacios de dominio publico maritimo-terrestre.

Pero esta parte considera que corresponde a la comunidad auténoma la
responsabilidad de la tramitacién y, por lo tanto, también le corresponde
la interpretacion de los preceptos legales aplicables, mientras que el Estado
no puede informar desfavorablemente sobre el otorgamiento de una con-
cesion por discrepancias interpretativas que, en todo caso, corresponde a
los tribunales resolver.

En esta linea, antes de la modificacién del Reglamento General de Cos-
tas efectuada por el Real Decreto 668/2022, se entiende que la Administra-
cién de la Generalitat podia otorgar la prérroga de una concesion para uso
residencial aunque el informe del Estado fuese desfavorable, sin necesidad
de abrir un periodo de consultas a fin de llegar a un acuerdo entre las dos
administraciones como condicién inexcusable para el otorgamiento de la
concesion.

Lo mismo puede suceder en la instalacion de aparatos de gimnasia en
la arena (calistenia), la configuracién de una senda para paseantes, un
varadero, un depdsito de vino en el fondo marino, etc.

Por otra parte, si se considera que informar sobre el uso no consiste
solamente en verificar que no se trata de un uso prohibido y se permite al
Estado entrar a analizar todos los aspectos discrecionales del procedimien-
to y valorar la justificacion de si la instalacién debe ubicarse en el dominio
publico o puede ubicarse fuera de este, etc., esto conlleva que el papel de
las CC. AA. equivale a ser un mero gestor administrativo de documentos
y que la autonomia administrativa inherente a los traspasos efectuados
sea inexistente, ya que en nuestro ordenamiento juridico no cabe que dos
administraciones se pronuncien simultdneamente y de manera distinta so-
bre la valoracién de los aspectos discrecionales de un acto administrativo.

Para solventar este problema, la comunidad auténoma no debe limi-
tarse a pedir la emision del informe del Estado sobre «la garantia tanto
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de la integridad fisica, como del uso publico del dominio publico mariti-
mo-terrestre» de forma simultdnea al tramite de informacién publica y la
peticién de otros informes (art. 158.9, Reglamento de Costas).

La comunidad auténoma debe examinar el proyecto presentado, re-
querir al peticionario que subsane los defectos observados, confrontar
el proyecto sobre el terreno a fin de determinar su adecuacién a este, asi
como su viabilidad y, sobre todo, valorar si se da cumplimiento a lo esta-
blecido en el articulo 62 del Reglamento de Costas y si, seguiin su entender,
resulta procedente otorgar la concesion solicitada.

Solo después de haber hecho esta valoracién de forma justificada me-
diante el correspondiente informe juridico y técnico se deben pedir los
informes sectoriales oportunos (ayuntamiento, capitania maritima, etc.),
practicar la informacién publica y pedir el informe del Estado previsto
en los reales decretos de traspasos, asi como el informe previsto en el
Real Decreto 79/2019, de 22 de febrero, por el que se regula el informe
de compatibilidad y se establecen los criterios de compatibilidad con las
estrategias marinas para las instalaciones en aguas marinas.

Si no se actua de esta manera, y se pide el informe del Estado sin tras-
ladarle el parecer de la comunidad auténoma debidamente fundamentado,
se estd produciendo una cierta dejadez de funciones por parte de la comu-
nidad y se puede caer en la tentacion de dejar que sea la Administracién
del Estado la que asuma la carga negativa que supone informar desfavo-
rablemente sobre cualquier peticion.

3. Conclusiones

Como se ha dicho al principio, en el marco legal actual ni la Generalitat de
Cataluna y las otras comunidades auténomas costeras ni los ayuntamientos
litorales pueden disefiar ninguna politica publica propia relevante o signi-
ficativa en zonas de dominio publico maritimo-terrestre o en servidumbre
de proteccion, y la centralizaciéon en la toma de decisiones, tratando como
iguales situaciones que no lo son, no favorece en absoluto la eficacia en la
resolucidn de las necesidades de la ciudadania y del territorio.

En este sentido, y de acuerdo con lo establecido en el articulo 103.1 de
la Constitucién espafola y articulo 3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico, debe avanzarse en la descentrali-
zacion y desconcentracion de las funciones de costas, para lo que se tiene
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que modificar la actual legislacion y otorgar mayores competencias a las
comunidades y los ayuntamientos.

Y esto puede hacerse de forma relativamente sencilla, modificando el
régimen competencial establecido en la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Cos-
tas, o bien transferir o delegar en las comunidades auténomas, mediante
ley organica, facultades correspondientes a una materia de titularidad
estatal.

Mientras esto no ocurra, las comunidades auténomas deben apurar al
maéximo las escasas competencias que la ley les atribuye y, tal como indica
la Ley catalana 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordenacidén del
Litoral, crear nuevos instrumentos de planificacién, como son el plan de
proteccion y ordenacion del litoral o los planes de uso del litoral y de las
playas.

Estos planes deben ser ambiciosos y suplir, por su mayor proximidad en
el territorio y conocimiento de este, las carencias de los planes de ambito
estatal.

Si tomamos como ejemplo el plan de proteccién y ordenacion del litoral
previsto en la legislacidn catalana, podemos observar que su contenido,
en muchos casos, no podra tener caracter vinculante, pues esto supondria
no respetar el régimen general del dominio publico maritimo-terrestre.

Sirva como ejemplo que alguno de los contenidos del plan —como los
criterios territorializados para atender las demandas de autorizaciones y
de los servicios de temporada de las playas o para el otorgamiento, reno-
vacion, prérroga, modificacién y extincidon de concesiones, asi como los
criterios de gradacion de los plazos de otorgamiento y prorroga de estas—
tienen poco margen de desarrollo por el grado de detallismo con el que el
Reglamento de Costas regula estas cuestiones.

En otros casos —como las medidas de adaptacién de la costa a los efec-
tos del cambio climatico de acuerdo con las estrategias que se establezcan
o los criterios para determinar las prioridades de inversién en el &mbito
territorial del plan— debera hacerse un gran esfuerzo de concertacién
con el Estado.

Y, si bien se puede afirmar que el plan no podra establecer medidas
vinculantes sobre estas materias, si que ha de ser la hoja de ruta o plani-
ficacién estratégica que la Administracion de la Generalitat de Cataluna
muestre ante el Estado.

En definitiva: el régimen actual no resulta satisfactorio para los que
consideran que el Estado debe avanzar mucho mads en la descentralizacién
de sus competencias, y se debe continuar insistiendo en que se amplien
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y que las comunidades auténomas sean realmente la Administracion de
referencia en la regulaciéon y gestién de las costas y el mar territorial.

Ademais, las comunidades auténomas deben realmente querer asumir
las competencias traspasadas y tener voz propia y relevante en la defensa
de la franja litoral, gravemente amenazada por presiones de todo tipo y
por la situacién de emergencia climatica, y esto solo es posible invirtiendo
en conocimiento y diagnosis de la situacion actual, en planificacién estra-
tégica y en priorizacion de actuaciones.
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La pluralidad competencial en materia
de costas y litoral (Illes Balears)

Adriana Pousa Garcia

1. Introduccion

La actual distribucién de competencias en materia de costes y litoral en la
CAIB (Comunidad Auténoma de las Illes Balears) en lineas generales no
difiere de la de otras CC. AA. (comunidades auténomas) que no tengan
traspasadas las competencias sobre la gestiéon del DPMT (dominio pu-
blico maritimo-terrestre) del Estado a los gobiernos autonémicos, con la
excepcién de que en la CAIB también hay consejos insulares, que, como
veremos mds adelante, también tienen competencias atribuidas en estas
materias. Es légico que no haya diferencias, porque las bases que regulan
esta distribuciéon —al menos la relacién Estado-C. A.— son las mismas,
empezando por la propia Constitucién espaiiola y siguiendo por la LC (Ley
22/1988, de 28 de julio, de Costas) y el RGC (Real Decreto 876/2014, de
10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de Costas) y,
luego, por diferentes sentencias sobre la inconstitucionalidad de diversos
articulos, la mds importante de las cuales es la STC 149/1991, de 4 de julio,
por la que se resuelven los recursos de inconstitucionalidad interpuestos
por diferentes CC. AA. contra la LC. Se trata de temas objeto de otras
exposiciones en esta publicacion.

Cataluna, Andalucia y, recientemente, las Islas Canarias son las tres
CC. AA. que ya pasaron por el arduo tramite del traspaso. La CAIB estd
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en la recta final de la negociacidn. El traspaso es posible en estas CC. AA.
porque asi lo han previsto sus estatutos de autonomia, con algunas dife-
rencias entre ellos.

Esta exposicion —que es el desarrollo de una ponencia dictada a
finales del mes de marzo de 2022 sobre la «Pluralidad competencial
en materia de costas y litoral en el dmbito de las Illes Balears»— su-
puestamente quedara desfasada en breve, el dia que se firme el decreto
de transferencias del Estado a la CAIB sobre la gestién del DPMT o,
mejor dicho, el dia que entre en vigor. Y digo supuestamente porque la
realidad es que son muchas las cosas que seguiran exactamente igual.
Hay ciertos sectores de la sociedad, probablemente influidos por arti-
culos que salen en la prensa local, que creen que, después del traspaso,
desde la CAIB se otorgardn autorizaciones o concesiones que el Estado
deniega. La realidad es otra. Es verdad que habra una administracion
mads cercana y accesible a la ciudadania, pero no nos engafnemos: la
motivacidn de esas denegaciones la encontraremos seguramente en las
determinaciones de la LC y del RGC, ley y reglamento que seguiremos
aplicando. Y, cuando la C. A. tenga criterios diferentes al Estado y esti-
me viable autorizar una actividad u otorgar una concesién, puede pasar
que se encuentre con un informe desfavorable del Estado, y, cuando este
informe sea vinculante, tendremos el conflicto servido. Todo depen-
derd de los términos en los que se redacte el decreto de transferencias.
En cualquier caso, lo importante es saber que las normas aplicables no
cambian con el traspaso.

Vuelvo a mi cometido, que no es analizar las consecuencias del traspaso
de la gestion del DPMT, sino explicar el complejo engranaje competen-
cial en el &mbito terrestre de la franja de litoral que rige actualmente en
esta C. A. y cudl es la administracion que se encarga de cada tarea. Mi
exposicion tiene un enfoque practico y técnico, porque soy arquitecta y
mi fuente principal es la experiencia como aplicadora de la legislacion de
costas en los dambitos insular, autonémico y estatal. Sobre puertos del Es-
tado y puertos autonémicos, haré una pequefia resefia porque pertenecen
también a la franja de litoral que nos ocupa, pero no son objeto de estudio
pormenorizado en esta exposicion.

Como ya avancé en el primer parrafo de esta introduccidn, en la
CAIB, en su estructura y organizacion aparecen los consejos insulares,
que son organismos cuya naturaleza juridica es compleja, ya que son en
parte administracion local y en parte autondémica. Profundizar en esta
doble naturaleza no es cuestiéon que ahora nos interese. Hay cuatro con-
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sejos insulares, uno por cada una de las islas: Mallorca, Menorca, Ibiza
y Formentera.

En la Ley Orgénica 2/1983, de 25 de febrero, del Estatuto de Autono-
mia de las Illes Balears, ya se atribuia a los consejos insulares la funcién
ejecutiva y la gestion en ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda.
A partir de aquel momento, se fueron transfiriendo competencias a los
consejos insulares, hasta llegar a una ley significativa en materia de litoral:
la Ley 2/2001, de 7 de marzo, de Atribucién de Competencias a los Con-
sejos Insulares en Materia de Ordenacion Territorial. Finalmente, la Ley
Orgédnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia,
acabo de perfilar las competencias de los consejos insulares en la materia.
Volveré sobre este tema mds adelante.

En el articulo 67 del Estatuto, los consejos insulares se definen en los
términos siguientes:

1. Los consejos insulares son las instituciones de gobierno de cada una
de las islas y ostentan el gobierno, la administracion y la representa-
cion de las islas de Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera, asi como
de las islas adyacentes a estas.

2. Los consejos insulares gozaran de autonomia en la gestion de sus
intereses de acuerdo con la Constitucidn, este Estatuto y lo estable-
cido en las leyes del Parlamento.

3. Los consejos insulares también son instituciones de la Comunidad
Auténoma de las Illes Balears.

2. Normativa aplicable
La siguiente relacion de normativa no pretende agotar todas las normas
que puedan ser de aplicacién a una actuacion en la franja de litoral en la

CAIB, pero si enumerar las mas significativas y, sobre todo, las relaciona-
das con la distribucién de competencias en esta materia.

Legislacion basica

Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Auto-
nomia de las Illes Balears
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Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (modificada por la Ley
2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral
y Modificacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas).
Real Decreto 876/2012, de 10 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Costas, modificado por el Real Decreto
668/2022, de 1 de agosto.

Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de
la Marina Mercante.

Normativa autondmica

Decreto 96/1991, de 31 de octubre, sobre competencias de la CAIB
en zona de servidumbre de proteccién de la Ley de Costas, modi-
ficado por el Decreto 73/1994.

Decreto 72/1994, de 26 de mayo, sobre planes de ordenacién del
litoral.

Orden del consejero de Agricultura, Medio Ambiente y Territo-
rio de 19 de junio de 2013, de criterios generales de distribucién
de instalaciones de servicio de temporada en el dominio publico
maritimo-terrestre.

Ley 10/2003, de 21 de junio, de puertos de las Illes Balears.
Decreto 11/2011, de 18 de febrero, de aprobacién del Reglamen-
to de desarrollo y ejecucién de determinados aspectos de la Ley
10/2003, de 21 de junio, de puertos de las Illes Balears.

Sobre competencias entre el GOIB (Gobierno de las Illes Balears) y
los consejos insulares
Ley 2/2001, de 7 de marzo, de Atribucién de Competencias a los
Consejos Insulares en Materia de Ordenacién del Territorio.

Otra legislacidn o normativa estatal y autonémica

Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de Proteccién del Medio Ma-
rino.
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Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad.

Real Decreto 79/2019, de 22 de febrero, por el que se regula el
informe de compatibilidad y se establecen los criterios de com-
patibilidad con las estrategias marinas.

Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién Ambiental.

Ley 5/2005, de 26 de mayo, para la Conservacion de los Espacios
de Relevancia Ambiental.

Ley 12/2016, de 17 de agosto, de Evaluacién Ambiental de las Illes
Balears.

Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espacios Naturales y de Régimen
Urbanistico de las Areas de Especial Proteccién de las Illes Ba-
lears.

Planes territoriales insulares.

De toda esta legislacién me referiré sobre todo a la autondmica para
entender la distribucién de competencias en esta C. A., porque la LC es
obviamente aplicable en todas las CC. AA., al igual que el RGC y la Ley de
Puertos del Estado y algunas de las del apartado 1.4 anterior.En lo que res-
pecta al DPMT, el Estatuto de Autonomia de 2007 expone en el apartado
17 del articulo 32, sobre competencias ejecutivas de la CAIB lo siguiente:

La gestién del dominio publico maritimo-terrestre, respetando el régimen
general del dominio publico, especialmente en lo que se refiere a la concesion
de autorizaciones; la ejecucién de obras y actuaciones en el litoral que no sean
de interés general; la policia administrativa en la zona de dominio publico
maritimo-terrestre y las concesiones y los amarres. A estos efectos, se entiende
por dominio publico maritimo-terrestre el comprendido tanto por el &mbito
terrestre como por las aguas interiores y el mar territorial.

El traspaso de las competencias ejecutivas que figuran en este apartado es
lo que se estd negociando actualmente.

Paso ahora a comentar las particularidades de la CAIB en lo que respec-
ta ala ordenacion del litoral y las actuaciones en las zonas de servidumbre
de proteccion de la LC. Después de la Sentencia 149/1991, de 4 de julio, que
declaré inconstitucionales y, como consecuencia, nulos diversos preceptos
de la LC, entre los cuales estaba el articulo 26.1 —que atribuia al Estado el
otorgamiento de las autorizaciones de obras en la zona de servidumbre de
proteccion, ya que, como indicaba el Tribunal, corresponde ejercitar esta



N2  Autonomia, costas vy litoral

potestad a los 6rganos que correspondan de las CC. AA. o incluso a los
ayuntamientos, y siempre sujetdndose a la normativa estatal—, se aprobé
el Decreto 96/1991, de 31 de octubre, sobre competencias de la CAIB en la
zona de servidumbre de proteccién de la LC. En este decreto se especifi-
caba, entre otras cosas, cudl era la consejeria del GOIB que tramitaria las
autorizaciones (en aquel momento, Consejeria de Obras Publicas y Orde-
nacién del Territorio), qué documentacidn se tenia que presentar y cémo
se sancionarian las infracciones cometidas en esta zona. Este decreto fue
modificado por el Decreto 73/1994, para adaptar algunos articulos a la
legislacién sobrevenida. En cualquier caso, ha quedado desfasado actual-
mente, sobre todo en cuanto al organismo tramitador de las autorizacio-
nes y, desde el 2013, también respecto del organismo receptor de las DR
(declaraciones responsables). Cabria recordar en este momento que la ley
del 2013 modificé la disposicion transitoria cuarta de la LC, entre otras
cosas, para regular las obras posibles en las edificaciones en DPMT con
concesion vigente y para cambiar la autorizacion por la presentacién de
una DR en estos tres casos: obras a realizar en edificios legalmente existen-
tes en DPMT, en servidumbre de transito y en servidumbre de proteccion.
En el ano 1992 se aprobo otro decreto, que, en ejercicio de las compe-
tencias establecidas en el articulo 10.3 del Estatuto de Autonomia de 1983
y en consonancia con el articulo 148.1.3 de la Constitucién espafiola, tiene
por objeto regular la formulacidn, tramitacién y aprobacién de los POL
(planes de ordenacién del litoral) y, en caso de que falten, la elaboracién de
criterios y directrices de distribuciéon y explotacion de las instalaciones de
los servicios de temporada, obras e instalaciones permanentes y progra-
mas de actuacién de obras. Esta regulacién no fue la primera: ya se habia
aprobado el Decreto 18/1987, de 19 de marzo, que creaba una Comisién
Balear de Litoral para regular la formacidn, tramitacion y aprobacién de
los POL. Esta Comisién no tuvo éxito y, ademads, este decreto quedo des-
fasado teniendo en cuenta la legislacién que sobrevino después de 1987.
En esta CA nunca se ha redactado un POL, y lo cierto es que hay pos-
turas juridicas encontradas respecto de cudl es el organismo competente
para redactarlo, sobre todo después de la entrada en vigor de la reforma
del Estatuto de Autonomia de 2007. Por un lado, hay quienes defienden
que la competencia la tiene el GOIB, ya que en una ley de transferencias
de 2001 que luego explicaré —al transferir ciertas competencias sobre
ordenacidn del territorio y en materia de costas a los consejos insulares—
en el articulo 5.5 1a Administracién autondmica se reservé la competencia
para elaborar y aprobar los instrumentos para la ordenacién del litoral
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previstos en la legislacion de costas en la zona de DPMT. Por otro lado,
hay quienes defienden que, después de la reforma del Estatuto —que en
su articulo 70 determina que la ordenacion del territorio incluido el litoral
es una competencia propia de los consejos insulares—, no es necesario
esperar a una nueva ley de transferencias para que los consejos insulares
puedan redactar los POL. Ya sea por esta causa o por falta de iniciativa
politica, ain no tenemos POL en las Illes Balears.

Esta diferencia de criterios aparecié también cuando, después de la en-
trada en vigor de la reforma de la LC del 2013 y el nuevo RGC, las CC. AA.
debian catalogar los tramos naturales y urbanos de playas. En el articulo 67
del RGC se indicaba que la catalogacién la estableceria la administraciéon
competente en materia de ordenacion del territorio. Este mandato dio lugar
ala misma discrepancia. En Mallorca concretamente, hubo quienes asimi-
laron esta catalogacion de playas a un plan de ordenacién de litoral (sic) y
defendieron la idea de que el Consejo Insular no era aiin competente para
abordar esta tarea, basdndose otra vez en el articulo 5.5 de la ley de trans-
ferencias de 2001 —en el cual la administracién autondmica se reservo la
competencia para elaborar y aprobar los instrumentos para la ordenacién
del litoral previstos en la legislacion de costas en la zona de DPMT—y, del
otro lado, hubo quienes, basindose en el Estatuto, decian que esta com-
petencia ya la tenian los consejos insulares. Pues bien, pasé el plazo de un
ano que segun la disposicion transitoria vigesimocuarta del RGC tenian
las CC. AA. para catalogar las playas y en Illes Balears no se hizo, a excep-
cién del Consejo Insular de Formentera, que lo hizo en 2016. Segun esta
disposicién transitoria, la Direccién General de Sostenibilidad de la Costa
y el Mar del Ministerio se tenia que pronunciar provisionalmente sobre el
caracter de urbano o natural del tramo de playas, a efectos de tramitacién
y otorgamiento de los titulos de ocupacion del DPMT, basdndose en unos
requisitos recogidos en la propia disposicion. El Estado efectud la cataloga-
cién provisional (un listado con las playas en que distinguia entre urbanas
y naturales) y la envid a los consejos insulares y al GOIB.

En el afio 2001, mediante la Ley 2/2001, se transfirieron a los consejos
insulares las competencias en ordenacién territorial y, ademads, de acuerdo
con el articulo 1.6, se transfirié también el otorgamiento de las autorizacio-
nes de obras en la zona de servidumbre de proteccién en suelo clasificado
urbano y urbanizable, asi como el ejercicio de la funcién inspectora y de la
potestad sancionadora en estos casos, mientras que el GOIB se reservo el
otorgamiento de las autorizaciones de obras en la zona de servidumbre de
proteccion en suelo clasificado rustico y la funcién inspectora y la potestad



N4  Autonomia, costas vy litoral

sancionadora en esos casos, como también la redaccién de los POL que
comenté anteriormente. O sea, que, desde el afio 2001, las autorizaciones
de obras en la zona de servidumbre de proteccién y, desde la modificaciéon
dela LC en el ano 2013, también el control de las DR, en esta C. A. se llevan
a cabo en diferentes organismos, dependiendo de si la actuacién se va a
ejecutar en suelo rustico o urbano/urbanizable. Desconozco la razén por
la cual se hizo la transferencia de esta forma, teniendo en cuenta que era
mas légico que se traspasaran las autorizaciones en zona de servidumbre
de proteccién en suelo rustico, ya que los consejos insulares, desde siempre,
intervienen por mandato de la legislacién urbanistica autondmica en otro
tipo de informes o autorizaciones de caracter supramunicipal cuando las
actuaciones se producen en suelo rustico.

Desde el afio 2001 hubo intentos infructuosos de transferir las compe-
tencias que quedaron en el GOIB y que siempre ha tenido sentido que no
estuvieran separadas, por una cuestion de sencillez para el administrado
y también para la propia administracion. Parece que estas transferencias,
ahora que se estd negociando el traspaso de la gestiéon del DPMT ala CAIB,
se puedan producir después, de la CAIB a cada consejo insular. La dificul-
tad de esta transferencia en las Illes Balears no es otra que la de tener que
negociar con cuatro organismos diferentes y que estén de acuerdo con el
reparto de plazas y la propuesta econdmica. En la legislatura anterior se
estuvo a punto de llegar a un acuerdo, pero a uno de los consejos insulares
no le convencia la propuesta.Para acabar de definir nuestro ordenamien-
to en la materia, nos queda analizar en qué consisten las 6rdenes por las
cuales se aprueban los criterios generales de distribucién de instalaciones
de servicio de temporada del litoral balear. Volvemos entonces al Decreto
72/1992, que regula los POL, y ya sabemos que en la CAIB no se ha redac-
tado ningun POL hasta la fecha, pues en ese decreto se establecia en el
articulo 13 que, a falta de POL, correspondia a la que en aquel momento
era Consejeria de Obras Publicas y Ordenacién del Territorio la fijacién
de estos criterios, a través de su consejero, y determinaba que se pediria
informe al Ministerio a través del servicio periférico de costas y a cada
municipio. En el Reglamento de 1989, modificado por el Real Decreto
1112/1992, de 18 de septiembre, se indicaba en el articulo 67.2 que la dis-
tribucién de las instalaciones de servicio de temporada de la playa seria
establecida por la administracién autonémica competente en materia de
ordenacién de litoral. Asi las cosas, el 4 de marzo de 1994 se aprobé la
primera de estas 6rdenes del consejero con los criterios. Durante dieciocho
anos estuvo vigente esta regulacion.
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La orden vigente actualmente y en la cual se basan los informes previos
que la Demarcacion de Costas en Illes Balears solicita al GOIB antes de
autorizar las instalaciones de temporada es la que figura en la relacién que
puse antes: Orden del consejero de Agricultura, Medio Ambiente y Terri-
torio de 19 de junio de 2013, por la que se aprueban los criterios generales
de distribuciéon de instalaciones de servicio de temporada en el dominio
publico maritimo-terrestre balear.

Ahora bien, la fecha en la que fue aprobada esta orden genera ciertos
conflictos y me genera dudas sobre su estricta aplicacion, por dos motivos.
Por un lado, en junio de 2013 ya estd muy claro que la ordenacién del te-
rritorio, incluido el litoral, es competencia de los consejos insulares desde
la modificacion del Estatuto de Autonomia en 2007, y la orden se aprueba
en el GOIB. Por otro lado, en junio de 2013 aun no estd aprobado el RGC
de 2014, con lo cual la orden se basé en el reglamento anterior, de 1989, y
se completo con los criterios autonémicos que se estimaron convenientes;
no distinguia, por ejemplo, entre playas urbanas y naturales para regular
las dimensiones, el tipo de los establecimientos expendedores de bebidas
y comida (popularmente: chiringuitos), ni las distancias entre ellos. Esto
da como resultado que, hoy en dia, la orden en algunos aspectos sea mds
restrictiva que el nuevo RGC de 2014, y esto es legitimo porque la regu-
lacién autondémica puede ser mds restrictiva y completar la estatal, pero,
en este caso, no hubo voluntad expresa de ser mas restrictivo, sino que la
restriccién es circunstancial, producto de que la regulacién se basé en un
reglamento que estd derogado y que era mds restrictivo en algunos temas
que el que se aprobd en 2014. La realidad es que la orden se aplica sin re-
paros, lo que quiere decir que mis dudas son juridicamente infundadas y,
en esta linea, la Demarcacién de Costas en las Illes Balears deniega auto-
rizaciones a instalaciones de servicio de temporada que, si bien cumplen
con las determinaciones del RGC, no cumplen con las de la orden, con lo
cual en un informe vinculante son informadas desfavorablemente por la
Direccién General del Territorio de la Consejeria de Medio Ambiente del
GOIB.

3. Administraciones implicadas
Como administracion estatal, interviene el Ministerio para la Transicion

Ecoldgica y el Reto Demogrifico (la referencia en la LC y el RGC se hace
al antiguo Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente),
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a través de la Direccién General de la Costa y el Mar de la Secretaria de
Medio Ambiente, de la cual depende a su vez la Demarcacién de Costas
en las Illes Balears (servicio periférico).

La Direccién General se estructura en tres subdirecciones: la Subdirec-
cién de Dominio Publico Maritimo-Terrestre, la Subdireccién de Protec-
cion de la Costa y la Subdireccion de Proteccion del Mar.

La Demarcacion de Costas en las Illes Balears también se estructura en
tres servicios: Gestion del DPMT, de Actuaciones Administrativas, y de
Proyectos y Obras. Ademds, tiene una delegacién en Menorca y otra en
Ibiza, no asi en Formentera.

Esta C. A. es uniprovincial y, por tal motivo, tiene un solo servicio
periférico, una unica demarcacion, cuya sede se sitia en Palma, en la isla
de Mallorca.

La Demarcaciéon de Costas en las Illes Balears es una administracion
que no dispone de los medios necesarios para poder operar con eficacia
y diligencia, lo que se traduce en un incumplimiento de plazos de resolu-
cidn, falta de emisidn de informes preceptivos —incluso vinculantes—
a otras administraciones, mala atencidn al ciudadano, expedientes sin
resolver, infracciones sin sancionar y otras vicisitudes.Pero, claro, en
este contexto es necesario destacar que esta Demarcacion es la que mads
kilémetros de costa gestiona de toda Espafia y, como acabo de mencionar,
hace frente a un gran volumen de trabajo con una significativa infrado-
tacion de medios materiales y de personal, sobre todo en los ultimos diez
anos. Es ilustrativo hacer una comparaciéon de datos objetivos, de facil y
publica consulta, con otras CC. AA. que también tienen que gestionar
considerables extensiones de costa. Las cuatro CC. AA. con mds kiléme-
tros de costa de Espafia son Galicia, las Islas Canarias, las Illes Balears y
Andalucia, y en el siguiente cuadro se exponen los kilémetros de costa
por C. A. y por provincia. Hay que tener en cuenta que en Galicia hay
tres demarcaciones: Pontevedra, Lugo y A Coruna; en Canarias, dos: Las
Palmas y Santa Cruz de Tenerife, y en Andalucia, cinco (sin contar Sevi-
lla): Huelva, Cddiz, Mdlaga, Granada y Almeria. Un dato curioso: la costa
granadina tiene una longitud similar a la costa de la isla de Formentera
(70 km), donde la Demarcacidn en las Illes Balears ni tan solo tiene una
delegacion, y Granada tiene una demarcacion y ya hizo el traspaso del
Estadoala C. A.



La pluralidad competencial en materia de costas y litoral (Illes Balears) M7

CUADRO 1. Longitud de costa (km) por provinciay C. A.

Longitud de costa en km (fuentes: INE, 1985M; IGN, y MITECO 2008)

C.A. Provincia INE IGN MITECO INE IGN MITECO
A Coruna 786 956 1090

Galicia Pontevedra 289 398 575 1195 1.498 1.885
Lugo 120 144 220
Las Palmas 608 815 740

Islas Canarias 1126 158 1.416
Tmerte | 98 w8 e T VM

Illes Balears 910 1.;28 1.328
Huelva 1 122 515
Cédiz 252 285 %493

Andalucia Mailaga 161 175 168 812 910 1.501
Granada 71 79 80
Almeria 217 249 245

Los kilémetros de costa varian segun las fuentes. Los de MITECO (Ministerio para la Transicién ecoldgica
y el Reto Demografico) responden a kilémetros de deslindes del DPMT.

Como dije antes, dentro de la franja de litoral también encontramos
los puertos, y en esta C. A. los hay que dependen del Estado y otros que
dependen de la CAIB.

Los puertos del Estado son cinco: el puerto de Alcudia y el de Palma,
en Mallorca; el puerto de Mad, en Menorca; el puerto de Ibiza, y el puerto
de La Savina, en Formentera. Las competencias sobre estos puertos las
ostenta la Autoridad Portuaria Ports de Balears, que depende del Minis-
terio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (antiguo Ministerio
de Fomento).

Como administraciones autonémicas, interviene la Consejeria de Me-
dio Ambiente, que, a través de su Servicio de Litoral y Costas de la Direc-
cién General de Territorio, se encarga de autorizar los vertidos de tierra
al mar, de las autorizaciones, y de recibir y comprobar las DR de las obras
arealizar en la franja de servidumbre de proteccion en suelo clasificado
rustico, asi como de la potestad inspectora y sancionadora en estos casos.
Mais adelante especificaremos las diferentes funciones que se ejercen desde
este Servicio.

También dependen de la CAIB los puertos que no son de interés ge-
neral, los puertos deportivos, que se gestionan en un organismo que se
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denomina Ports de les Illes Balears. A su vez, Ports IB otorga concesiones
para que terceros gestionen total o parcialmente alguno de estos puertos.

Desde el principio hemos hablado de los consejos insulares como or-
ganismos insulares que ejercen muchas de las competencias que en otras
comunidades se ejercen desde el gobierno autonémico. Como ya hemos
dicho anteriormente, la ordenacion del territorio, incluido el litoral, es una
competencia de los consejos insulares y las autorizaciones y el control de
las DR de las obras a realizar en la zona de servidumbre de proteccién en
suelo clasificado urbano y urbanizable. Volveremos sobre estas compe-
tencias mas adelante.

Los ultimos organismos que intervienen en la franja de litoral son los
ayuntamientos. No solo son los encargados de dar las licencias de cual-
quier obra, con algunas pocas excepciones, sino que, ademads, se tienen que
encargar de las playas de sus términos municipales. También volveremos
sobre este tema mas adelante.

Estas administraciones hasta aqui mencionadas intervienen de forma
directa en competencias propias en materia de litoral, lo que no descarta
que exista la intervencion de otras administraciones en materia medioam-
biental y en otros asuntos.

4. La delimitacion de las franjas de litoral

Para entender la distribucién de competencias, es necesario controlar los
diferentes d&mbitos en los cuales se divide la estrecha franja de litoral. Sin
entender las delimitaciones de las diferentes zonas en las cuales se divide
la costa no es posible saber cual es el organismo encargado, por ejemplo,
de otorgar una autorizacién o recibir una DR, ni la normativa aplicable
en cada actuacion.

En el caso de la CAIB, ademds, si se trata de una actuacién en zona de
servidumbre de proteccidon, hay que saber de antemano la clasificacion
de los terrenos donde se pretende efectuar. O sea, que es necesario con-
sultar los planos del deslinde del DPMT y los planos de los instrumentos
de planeamiento de los diferentes términos municipales. El deslinde de
los bienes del DPMT se aprueba por orden ministerial y, actualmente, en
esta C. A. estan aprobados entre el 90 % y el 100 % de los deslindes de los
diferentes términos municipales. Lo cierto es que este casi 100 % de DPMT
deslindado conforme a la LC es relativamente reciente en esta C. A., como
en muchas otras.
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En cualquier caso, en aplicacién de la disposicion adicional tercera de la
ley de 2013 y la disposicién adicional quinta del RGC, hay que rectificar los
deslindes para adecuar la linea de ribera del mar en aquellos paseos mari-
timos que cumplan con los requisitos de estas disposiciones. Asimismo, la
modificacién del Reglamento recientemente aprobada en agosto implica
que haya que modificar deslindes.

En los deslindes de estas islas también se da la circunstancia de que
estan pendientes de arreglar los casos en los que se han delimitado «dobles
servidumbres». Lo explicaré mas adelante.La linea del deslinde separa el
dominio publico del dominio privado. El articulo 3 de la LC define los
bienes que integran el DPMT estatal basandose en el mandato constitu-
cional del articulo 132.2 de la Constitucion. Estos bienes incluyen la ribera
del mar y de las rias, el mar territorial y las aguas interiores y los recursos
naturales de la zona econémica y la plataforma continental. El articulo 4
de la LC completa la relacién de terrenos y/o instalaciones que integran
el DPMT. O sea, que hay bienes de dominio publico por determinaciéon
constitucional y otros por determinacién de ley ordinaria.

Segtn la exposicidon de motivos de la LC, para garantizar la protec-
ciéon del DPMT es necesario establecer limitaciones a la propiedad en los
terrenos contiguos y, aunque en la ley de 1969 ya existia la figura de la
servidumbre de salvamento, no operaba con la misma contundencia como
lo hace la servidumbre de proteccién. Esta franja definida en el articulo 23
de la LC se mide desde el limite interior de la ribera del mar y se corres-
ponde con una zona de terreno de 100 m paralela a la costa. Ahora bien, en
aquellos terrenos que ya estaban clasificados como urbanos a la entrada en
vigor de la LC y en los casos que se amparan en la disposicidn transitoria
primera de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso Sostenible
del Litoral y Modificacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, la
franja de servidumbre de proteccidn se reduce a 20 metros, tal como se
indica en la disposicién transitoria tercera de la LC. En suelo urbanizable,
su anchura depende de varios factores que tienen que ver con lo avanzado
que estaba el procedimiento de tramitacion del plan parcial de desarrollo
a la entrada en vigor de la LC.

Los primeros seis metros de la servidumbre de proteccidn, tanto si es
de 100 metros como de 20 metros, se corresponden con la servidumbre
de transito de 6 metros de anchura, que es una franja que ha de quedar
libre para el paso publico peatonal y para los vehiculos de vigilancia y
salvamento.
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Por ultimo, tenemos la zona de influencia de 500 metros minimos,
medidos desde el limite interior de la ribera del mar, definida en el articulo
30 de la LC. Mientras que cualquier actuacién en las zonas anteriormente
definidas requiere un titulo habilitante, en esta zona de 500 metros no
se necesita un permiso en materia de costas para acometer cualquier ac-
tuacion. Esta zona, sin embargo, es importante a la hora de redactar los
instrumentos de planeamiento, porque este articulo establece que en esta
zona la densidad de la edificacién no puede ser superior a la media del suelo
urbanizable programado o apto para urbanizar en el término municipal
respectivo.Para ilustrar lo que acabo de explicar, pongo un esquema que
se puede consultar en la pagina web del Ministerio.

IMAGEN 1. Esquema sobre las diferentes zonas en que se divide la franja
de litoral
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En esta C. A. la zona de influencia coincide en las islas de Mallorca,
Menoreca e Ibiza con la delimitacion de una categoria de suelo rustico
protegido llamada APT (drea de proteccidn territorial) de costas (también
hay APT de carreteras), definida en el articulo 19.e.1 de la Ley 6/1999, de 3
de abril, de las Directrices de Ordenacién Territorial de las Illes Balears y
de Medidas Tributarias, conocida en Baleares con las siglas DOT. En la isla
de Formentera es de 100 metros y coincide con la zona de servidumbre de
proteccion en suelo rustico. Cuando se edifica en esta zona de APT en las
islas de Mallorca, Menorca e Ibiza, salvo que se haga en los primeros 100
metros que se corresponden con la servidumbre de proteccién, no se nece-
sita ninguna autorizacion en materia de costas, cosa que algunos técnicos
redactores de proyectos e incluso arquitectos municipales no tienen nada
claro. Es diferente en la isla de Formentera, ya que, al ser la franja de APT
de 100 metros, coincide con la servidumbre de proteccién en suelo rustico.

En Baleares tenemos otra coincidencia entre delimitaciones de las zonas
de costas y delimitaciones de cualificaciones de suelo rustico protegido.
La Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espacios Naturales y de Régimen Urba-
nistico de las Areas de Especial Proteccién de las Illes Balears, definié y
delimité areas de suelo especialmente protegido, entre las cuales estaban
las ANEI (dreas naturales de especial interés) y, a su vez, en el articulo 11
de esta ley definié un régimen de maxima proteccién para los primeros
100 metros contiguos al mar, medidos desde su ribera. Las DOT, un afio
después, en el articulo 19.a las definié como AANP (4reas naturales de
especial interés de alto valor de proteccién). La consecuencia inmediata de
esta ultima coincidencia es que los regimenes urbanisticos aplicables a las
actuaciones, instalaciones, actividades y usos son incluso mas restrictivos
que el régimen que emana de la legislacion de costas, por lo que las auto-
rizaciones mas de una vez se deniegan por incumplimiento del régimen
urbanistico y no por incumplimiento de la LC o el RGC. Cabe recordar
que, segun el articulo 49 del RGC, las autorizaciones que se otorguen
deben respetar el planeamiento urbanistico en vigor.

Siguiendo con explicaciones sobre la interpretacion de las lineas de
costas, queria hacer mencién de la existencia de los visores que se pueden
consultar y cémo aparecen las lineas. En la pagina web del Ministerio para
la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico se puede consultar el visor
del DPMT y de él podemos extraer informacion sobre la fecha de la orden
ministerial en la que se aprobd; también podremos saber si el deslinde
es definitivo o provisional, si la ribera del mar y el DPMT coinciden, y
podemos ver la delimitacién de la zona de servidumbre de proteccién. La
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que no figura es la delimitacion de la servidumbre de transito. Cuando la
delimitacién de la ribera del mar y del DPMT no coinciden puede pasar
que desaparezcan las servidumbres de transito y proteccion, ya que estas
se miden desde la ribera del mar, por lo que en suelo urbano, si la ribera
y el DPMT se separan mas de 20 metros, la servidumbre de proteccién
desaparece. Esto pasa, por ejemplo, en la zona de los puertos, la ribera
del mar suele coincidir con el cantil de los muelles del puerto y el DPMT
incluye toda la zona portuaria.

A continuacién, pondré una foto aérea de otro visor, el del IDEIB (In-
fraestructura de Datos Espaciales de las Illes Balears). Este visor recoge las
lineas de ribera del mar, DPMT y servidumbre de proteccién de los datos
del Ministerio.

IMAGEN 2. Foto aérea del visor del IDEIB con la capa del DPMT activada.
Portocristo. Mallorca

La linea azul representa la ribera del mar, la verde es la de DPMT y la
magenta es la servidumbre de proteccién de 20 metros, porque estamos
en terrenos urbanos. A la izquierda de la foto se puede ver la separaciéon
entre la delimitacién de la ribera del mar y el DPMT y la desaparicién de
la servidumbre de proteccidn.
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Abajo, la misma zona en los planos de costas del Ministerio, con los
deslindes aprobados.

IMAGEN 3. Plano con el deslinde del DPMT. Portocristo, Manacor.
Mallorca
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La siguiente imagen es del visor del Ministerio.

IMAGEN 4. Visor del DPMT del Ministerio con el deslinde del DPMT.
Puerto de Andratx. Mallorca
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Datum ETRS89  Proyeccién UTM30N  X:963.733,02  Y:4.391.590,56 1:3.906

0 50 100m

En este plano podemos ver todas las situaciones posibles. Abajo, 1a linea
verde representa el DPMT, y la magenta, que representa la delimitacién
de la zona de servidumbre de proteccidn, es paralela a la linea verde y eso
indica que la ribera y el dominio coinciden. Luego empieza la zona del
puerto; entonces aparece la linea azul, que representa la delimitacién de la
ribera del mar y desaparece la magenta, porque la delimitacién de la ribera
y del DPMT se separan mds de 20 metros. La linea amarilla representa
un deslinde que estd en tramitacidn y la linea naranja se corresponde con
la servidumbre de proteccién en los tramos en los que el deslinde esta en
tramitacion. A su vez, en esta imagen podemos ver una linea magenta
con una servidumbre de proteccién de 100 metros, y eso es porque esos
terrenos no fueron considerados urbanos a la entrada en vigor de la LC.
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Asi se representan las lineas en los planos de costas que habitualmente

manejamos:

LINEA DE AGUA

LIMITE DE DESLINDE DE LA ZONA

@———® poMiNG PUBLICO
Y- —¥——X— LINEA DE RIBERA DE MAR
#essssess  LIMTE DE SERVIDUMERE DE TRANSITO

KEAXKXKX LMTE DE SERVIOUMBRE DE PROTECCION

LIMITE DE LA Z.M.T, ANTERIOR
A LA LEY 22/1988

HITOS

VERTICES RED GEODESICA

VERTICES REPLANTEOQ

HUMERD DE CONCESION Y MUNICIPIO

—— = LMITE ZONA URBANA - RUSTICA

— — — — LIMITE PARCELAS COLINDANTES

SICOMNCIDE EL DOMINIO PUBLICO CON LA RIBERA DEL MAR,SE GRAFIA EL DOMINIO PUBLICO
SICOINCIDE EL DOMINIO PUBLICO COW LA ZM.T. ANTERIOR A LA LEY DE C.22/BBSE GRAFIA EL DOMINIO FUBLICO
SICOINCIDE LA RIBERA DEL MAR CON LA Z.M.T. ANTERIOR A LA LEY DE C.22/8B.SE GRAFIA LA RIBERA DE MAR

En la siguiente fotografia se puede ver la anchura diferente de la ser-
vidumbre de proteccién segun si hay suelo urbano (20 m) o suelo rustico
(100 m) contiguo a la ribera. En esta foto también se puede apreciar la
penetracién de la ribera del mar, que en este caso coincide con el DPMT,

por la existencia del sistema dunar.

IMAGEN 5. Foto aérea del visor del IDEIB con la capa del DPMT. Cala

Mesquida. Mallorca
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En los planos de costas que contienen los deslindes aprobados, cada una
de las lineas se dibuja con un grafismo diferente, como figura en la leyenda
expuesta en la pagina anterior, y en el caso del DPMT se referencian los
hitos con numeros. En estos planos si aparece la delimitacion de la zona
de servidumbre de trédnsito, que se corresponde con la linea de puntos.

IMAGEN 6. Porcidn del plano de costas con el deslinde. Cala Mesquida.
Capdepera. Mallorca
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5. Competencias de la Administracion del Estado. Costas

Las competencias de la Administracién del Estado en materia de costas,
ejercidas en su mayoria por la Direcciéon General de la Costa y el Mar y la
Demarcacién de Costas en Illes Balears, se recogen en los articulos del 110
al 113 de la LC y del 220 a 223 del RGC. Resumidamente son:

Deslinde de los bienes de dominio publico maritimo-terrestre.

Gestion del DPMT. Concesiones, adscripciones, autorizaciones

y reservas.

Tutela y policia.

Ejercicio de los derechos de tanteo y retracto en las transmisiones

de los yacimientos de aridos.

Mediciones, estudios de hidraulica maritima e informacién sobre

el clima maritimo.

Aprobacién de las normas elaboradas conforme a lo establecido

al articulo 22 de la LC.

Obras y actuaciones de interés general o las que afecten a mas

de una CA.

Disposiciones sobre vertidos, seguridad humana en lugares de

bafio y salvamento maritimo.

Iluminacion de costas y sefiales maritimas

Prestacién de servicios técnicos y asesoramiento a las CC. AA,,

ayuntamientos y particulares.

Acuerdos y convenios internacionales.

Implantacion del Banco de Datos Oceanograficos.

Emisién de informes en diferentes procedimientos.

De todas estas competencias, las que son objeto de traspaso del Estado a
la CAIB son basicamente las que figuran en los puntos 4.2 y 4.3, de forma
parcial.

Con respecto al tema de los deslindes, competencia clara del Estado,
como ya adelanté en el capitulo 3 algunos se tendran que revisar de acuer-
do con las novedades introducidas en la modificacién del reglamento res-
pecto, entre otras cosas, a los criterios técnicos para la determinacién de
la zona maritimo-terrestre y de la playa, y es deseable que se revisen los
deslindes donde figuran las dobles servidumbres en el mismo tramo: una,
de 20 metros que afecta suelo urbano, y otra, detrds, hasta los 100 metros,
que afecta suelo rustico. Esto se produce en los deslindes de varios munici-
pios de las islas. En su momento, el GOIB y al menos el Consejo Insular de
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Mallorca emitieron informes en el tramite sefialado en el articulo 21.2.6 del
RGC en que sefialaban que no estaban de acuerdo con esta delimitacién,
pero se hizo caso omiso a estos informes y se aprobaron los deslindes con
la doble servidumbre. Para visualizarlo, a continuacién pongo una porcién
de plano con un ejemplo.

IMAGEN 7. Plano con el deslinde del DPMT en un tramo con doble
servidumbre. Portocolom, Felanitx. Mallorca

PORTO COLOW

A proposito de este tema, la STS de 24/07/2014 concluye:

La servidumbre de proteccién es tnica con independencia de la anchura que
tenga y la ley no autoriza a una doble franja.

Las autorizaciones que figuran en el punto 4.2 no solo son las de las actua-
ciones en DPMT, sino también aquellas que se producen unicamente en la
servidumbre de trdnsito y en las zonas de acceso al mar. Cuando se trata
de obras incluidas en los supuestos de la disposicién transitoria cuarta de
la LC, la disposicion transitoria decimoquinta del RGC, en el apartado 2,
especifica también que cuando las obras a realizar se ubiquen en el DPMT
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o en servidumbre de transito sin afectar a la de proteccién, la DR se tiene
que presentar en la Demarcacion.

Lo cierto es que esto representa un problema porque, si las obras afec-
tan ademas a la zona de servidumbre de proteccion, las DR se tienen que
presentar en los consejos insulares o en el GOIB dependiendo de la cla-
sificacion del suelo donde se vaya a actuar, y esto que parece sencillo no
lo es para el ciudadano, aunque esté asesorado por un profesional. A esto
hay que sumarle que, aunque se presente la DR en cualquiera de las ad-
ministraciones autonémicas, los ayuntamientos no pueden dar la licencia
(cuando proceda) sin haber pedido el informe a la Demarcacién que indica
la disposicion transitoria cuarta, apartado 2.5, que expone:

Tales obras no podrén ser autorizadas por el érgano urbanistico competente,
sin que, con cardcter previo, la Administracién del Estado emita un informe
favorable en el que conste que la servidumbre de transito queda garantizada.
Este informe deberd emitirse en el plazo de dos meses desde su solicitud, si en
dicho plazo no se emitiera se entenderd que tiene cardcter favorable.

En muchos casos, ademas, las obras pueden estar sujetas a comunicacion
previa y no a licencia, y también puede pasar que las que estén sujetas a
comunicacién previa ante el ayuntamiento, no sean objeto de DR ante las
administraciones autonémicas, y viceversa.

En realidad, parte de lo que estoy comentando se produce también en
otras CC. AA. Lo que si no pasa en otras CC. AA. es que haya dos admi-
nistraciones autonémicas controlando las DR de las obras a ejecutar en
la zona de servidumbre de proteccidn, salvo, obviamente, que se hayan
transferido estas funciones a los municipios. No seguiré explicando todas
las competencias del Estado porque eso seria en si mismo objeto de otra
exposicion y el propdsito es centrarnos en la distribucién de competencias
en esta C. A. con sus particularidades.

6. Competencias de la Administracion del Estado. Puertos

Como he senalado al principio, no nos detendremos demasiado en el tema
de puertos del Estado ni de puertos autondmicos. Segun el articulo 25 de la
Ley de Puertos del Estado, la autoridad portuaria ejerce las competencias
siguientes:
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La prestacion de los servicios generales, asi como la gestién y
control de los servicios portuarios.

La ordenacién de la zona de servicio del puerto y de los usos
portuarios.

La planificacién, proyecto, construccion, conservacion y explo-
tacidn de las obras y servicios del puerto y el de las sefiales mari-
timas que tengan encomendadas.

La gestion del dominio publico portuario y de senales maritimas
que les sea adscrito.

La optimizacion de la gestién econdmica y la rentabilizacion del
patrimonio y de los recursos.

El fomento de las actividades industriales y comerciales relacio-
nadas con el trafico maritimo o portuario.

La coordinacion de las operaciones de los distintos modos de
transporte en el espacio portuario.

La ordenacién y coordinacion del trafico portuario, tanto mari-
timo como terrestre.

Emisién de informes en diferentes procedimientos.

IMAGEN 8. Puerto de La Savina. Formentera
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7. Competencias de la CAIB. Costas

Las atribuciones de competencias entre los diferentes organismos autono-
micos cambiaron con las transferencias producidas en el ano 2001 que ya
he mencionado anteriormente. La autorizacién de obras e instalaciones
de vertidos industriales y contaminantes al mar ya se habia traspasado a
la CAIB el afio 1985, cuando se aprobé el Real Decreto 356/1985, de 20 de
febrero, sobre traspaso de funciones y servicios del Estado a la Comuni-
dad Auténoma de las Illes Balears en materia de ordenacién del litoral y
vertidos al mar.
Las competencias del GOIB son:
Autorizaciones de actuaciones en la zona de servidumbre de pro-
teccion de costas en suelo rustico.
Recepcién y comprobacién de las DR. Obras en suelo rustico
(DT4 dela LCy DT 14 y 15 del RGC).
Autorizaciones de los vertidos de tierra a mar (articulos del 56 al
62 dela LC y 115 al 125 del RGC).
Publicacién de los planos con la distribucién de las instalaciones
con los servicios de temporada en playas.
Emisién de informes en diferentes procedimientos.

Cuando en el ano 2013, con la modificaciéon de la LC, aparecié la posi-
bilidad de presentar una DR para las obras comprendidas en el supuesto
de la disposicion transitoria cuarta de la LC con la idea de agilizar los
procedimientos, el Estado, el GOIB y los consejos insulares definieron un
modelo de documento para que los administrados rellenaran y firmaran.
En esta C. A. hay seis modelos diferentes y, en algunos casos, se exige la
presentacion de un proyecto en caso de obras mayores.

El apartado 6.4 anterior se refiere a los planos relacionados con la Or-
den sobre los criterios generales de distribucién de las instalaciones de
servicio de temporada en el litoral balear.

El Servicio de Costas y Litoral mantiene actualizado un visor con las
instalaciones temporales, en el cual podemos encontrar informacién util,
como, por ejemplo, si han sido autorizadas o si cuentan con informe favo-
rable o desfavorable de este servicio. Cabe recordar que en la actualidad
estas autorizaciones las otorga la Demarcacién de Costas, previo informe
vinculante de este servicio del GOIB sobre el cumplimiento de la Orden.
La resolucidn de estas autorizaciones es objeto de traspaso del Estado a la
CAIB.
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IMAGEN 9. Visor de las instalaciones de temporada. Playa de Es Pouet.
Sant Antoni de Portmany. Ibiza

En esta playa podemos ver los espacios destinados a sombrillas y ha-
macas, que son los rectdngulos, y los puntos son instalaciones puntuales
de todo tipo. Las rayas suelen marcar los canales de entrada y salida de
embarcaciones, con boyas.

Los colores verde y azul implican autorizado o informado favorablemente
por el Servicio de Costas y Litoral, respectivamente, y los colores rojo y
naranja significan denegado por la Demarcacion o informado desfavorable-
mente por el Servicio de Costas y Litoral, respectivamente.

8. Competencias de la CAIB. Puertos autonomicos

En el articulo 27 de la Ley de Puertos de las Illes Balears, sobre funciones,
figura la relacion siguiente:
La gestion, la proteccidn, el mantenimiento y la defensa del do-
minio publico portuario (DPP) adscrito a la CAIB.
La participacién en la planificacién portuaria y en los procedi-
mientos de elaboracién de las disposiciones reglamentarias.
La aprobacién de los pliegos de condiciones generales para el otor-
gamiento de autorizaciones de ocupacién del DPP.
La aprobacién de los proyectos para la construccién, modificacién
y explotacion de los puertos y otras instalaciones.
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La tramitacion y la aprobacién inicial de los planes directores de
los puertos.

El fomento de la actividad econémica de los puertos y la optimi-
zacion de la gestién econdmica y rentabilizacion del patrimonio.
Las relativas a las autorizaciones, concesiones y licencias.

La gestion de los servicios portuarios, asi como de las actividades
complementarias o vinculadas.

La realizacion, la autorizacion, el fomento y el control de las ope-
raciones maritimas y terrestres relacionadas con el trafico.

La gestion, la administracién y el control de subvenciones y ayu-
das.

El establecimiento de las tarifas para la prestaciéon de los servicios.
La recaudacion del canon establecido para la utilizacién del DPP,
del resto de tasas y de cualquier otro ingreso que le corresponda.
La policia portuaria.

La potestad sancionadora.

La colaboracién con la consejeria a la que esté adscrito en las
relaciones institucionales con otras administraciones.

La propuesta de los bienes y derechos que tienen que ser objeto
de expropiacién forzosa.

La realizacion de planes de prevencion, seguridad y emergencias
en cada uno de los puertos.

La colaboracién con entidades que se dedican a la proteccion del
patrimonio maritimo del 4mbito de las Illes Balears.

Emisién de informes en diferentes procedimientos.

En la web de Ports IB, entre otras cosas, se ofrece la informacién de
cada puerto autondmico en este formato:
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IMAGEN 10. Informacidn sobre los servicios que ofrece el puerto de
Ciutadella en la web de Ports IB

Port de Ciutadella
40°00'03.7"N 3°49'52 4"E

Tel, +34 971 484 455

S PortsiB portsib.es
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9. Competencias de los consejos insulares

Como ya adelanté antes, los consejos insulares en el afio 2001 recibieron las
transferencias de las autorizaciones de las actuaciones en servidumbre de
proteccion cuando las obras se situaban en suelo clasificado urbano y urba-
nizable. En general, en los distintos consejos insulares las funciones fueron
asumidas por los departamentos/servicios de territorio y/o urbanismo. En
la actualidad estas funciones estdn distribuidas segun el siguiente cuadro:

CUADRO 2. Departamentos/servicios de los consejos insulares que
asumieron competencias en materia de costas

CI d'Eivissa CI de Formentera  CI de Menorca CI de Mallorca
Departament Departament Departament Departament
de Gestid dels d’Urbanisme, d’Ordenacié d’Ordenacié del
Territoris, Turisme i Activitats d’Economia i Territori
Infraestructures Economiques. Territori
Viaries, Ordenacid Direccid Insular
Turistica i Lluita Urbanisme i Direccié Insular d’Urbanisme
contra I'Intrusisme  Ordenacid del d’Ordenacié

Territori Territorial Servei
Gestid del Territori d’Autoritzacions

Territorials

Litoral Litoral Litoral Litoral

Aunque en el cuadro anterior, en la tltima fila, haya puesto Litoral, no
significa que en los consejos insulares se hayan creado servicios dedicados
puray exclusivamente a asuntos de litoral. En general, los mismos técnicos
que nos encargamos de informar sobre expedientes de litoral lo hacemos
también de expedientes de otras materias, sobre todo de urbanismo.

Las competencias atribuidas a los consejos insulares son:
Autorizaciones de actuaciones en la zona de servidumbre de pro-
teccion de costas en suelo urbano.

Recepcién y comprobacién de las DR. Obras en suelo urbano
(DT dela LC y DT 14 y 15 del RGC).

Ordenaciodn territorial incluido el litoral (articulo 70.13 del Esta-
tuto de Autonomia de las Illes Balears).

Emisién de informes en diferentes procedimientos.
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Con respecto a la competencia que tienen los consejos insulares en
ordenacién del litoral, ya he comentado lo suficiente sobre normativa
aplicable en el capitulo 1. En esta comunidad, ni el GOIB ni los consejos
insulares han redactado un POL.

El gran reto de los consejos insulares es la redaccién de los POL. Es ne-
cesario tener en cuenta las consecuencias del cambio climatico, actualizar
los criterios para las instalaciones temporales, adaptarlos al RGC y a la
modificacidn de agosto de 2022, y acotar y regular las actividades que se
pueden llevar a cabo en el DPMT adyacente a categorias de suelo rustico
protegido. De acuerdo con el articulo 4.2.a de la Ley 6/1997, de 8 de julio,
del Suelo Rustico de las Illes Balears, el DPMT ha de incluirse en suelo
rustico. El tema es que, aunque lo tengamos clasificado como suelo rustico,
no podemos aplicarle ningtin régimen de usos porque no tiene calificaciéon
urbanistica adjudicada, condicidn necesaria para poder aplicar nuestra
regulacion de usos en suelo rustico. El tema de si se puede o no y hasta
ddnde llega la capacidad de ordenar nuestro territorio esta suficientemente
debatido en otras exposiciones.

A propésito de planes, Cataluiia aprobd la Ley 8/2020, de 30 de julio, de
Proteccién y Ordenacién del Litoral, sobre la cual ya recayé una sentencia
de constitucionalidad sobre algunos articulos, en febrero de este ano (STC
18/2022, de 9 de febrero).

10. Competencias municipales

Las competencias municipales estdn definidas en los articulos 115 de la LC
y 225 del RGC y son:
Mantener las playas y lugares publicos de bafo en condiciones de
limpieza, higiene y salubridad.
Vigilar la observancia de las normas dictadas por la AGE sobre
salvamento y seguridad de las vidas humanas.
Explotar los servicios de temporada que se establezcan en las pla-
yas.
Informar las solicitudes de reserva, adscripciones, autorizaciones
y concesiones.
Informar sobre los deslindes del DPMT.
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11. Esquemas resumidos de diferentes procedimientos del
Estado, del GOIB y de los consejos insulares

Procedimientos de la AGE

Autorizacidn de servicio de temporada en playas (ayuntamientos) (art. 74 de laLC y
113 y 152 del RGC).

Solicitud del ayuntamiento en la Demarcacién de Costas en IB.

Peticion de informes:
- GOIB.
- Capitania Maritima y/o Ministerio de Defensa (en algunos casos).

Informacién publica (en autorizaciones con plazo superior a 1 afio).

Se resuelve en la Demarcacién de Costas en IB.

Concesion en el DPMT (art. 74 de la LC y 152 del RGC).

Solicitud en la Demarcacién de Costas en IB.

Peticién de informes:

- GOIB / consejos insulares.

- Ayuntamiento.

- Capitania Maritima y/o Ministerio de Defensa (en algunos casos).

Informacién publica.

Se eleva a la Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar.

Se resuelve en la Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar.

Deslinde del DPMT (art. 12 de la LC y 19 al 29 del RGC).

De oficio o a peticién de interesado, en la Demarcacién de Costas en IB.

Peticién de informes:

- GOIB / consejos insulares.

- Ayuntamiento.

- Ministerio de TMAU (si afecta a DPP).

Informacién publica.

Se eleva a la Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar.

Se resuelve por orden ministerial.
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Procedimientos del GOIB

Autorizacién de actuaciones en zona de servidumbre de proteccién de costas en suelo
rustico (art. 49 y 50 del RGC).

Solicitud en la Consejeria de Medio Ambiente del GOIB. Direccién General de
Ordenacién del Territorio.

Peticién de informe a:
- Demarcacién de Costas en IB.

Se resuelve en la Direccién General de Ordenacién del Territorio.

Declaraciones responsables de actuaciones en zona de servidumbre de proteccién de
costas en suelo rustico (DT de la LC y DT 14 y 15 del RGC).

Se presentan en la Consejeria de Medio Ambiente del GOIB. Direccién General de
Ordenacién del Territorio.

Comprobada la documentacién presentada se envia a:
- Demarcacion de Costas en IB.
- Ayuntamiento que corresponda.

Si afecta a la zona de servidumbre de trénsito, el ayuntamiento pide informe a:
- Demarcacion de Costas en IB.

Vertidos de tierra al mar (arts. del 56 al 62 de la LC y del 115 al 125 y 156 del RGC).

Solicitud en la Consejeria de Medio Ambiente del GOIB. Direccién General de
Ordenacién del Territorio.

Peticién de informes y remision al Ministerio para que analice viabilidad de la
ocupacion del DPMT y condiciones.

La Direccién General de Ordenacién del Territorio remite las condiciones al
peticionario.

Aceptadas las condiciones por el peticionario, la Direccién General de Ordenacién
del Territorio remite el expediente al Ministerio para que otorgue la concesién de la
ocupacién del DPMT.

Otorgada la concesidn, se resuelve en la Direccién General de Territorio de la
Consejeria de Medio Ambiente del GOIB.
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Procedimientos de los consejos insulares

Autorizacion de actuaciones en zona de servidumbre de proteccion de costas en suelo
urbano/urbanizable (art. 49 y 50 del RGC).

Solicitud en el Departamento de Territorio (u organismo que corresponda de cada
consejo insular).

Peticién de informe a:
- Demarcacién de Costas en IB.

Se resuelve en el Departamento de Territorio (u organismo que corresponda de cada
consejo insular).

Declaraciones responsables de actuaciones en zona de servidumbre de proteccién de
costas en suelo urbano/urbanizable (DT de la LC y DT 14 y 15 del RGC).

Se presentan en Departamento de Territorio (u organismo que corresponda de cada
consejo insular).

Comprobada la documentacién presentada, se envia a:
- Demarcacién de Costas en IB.
- Ayuntamiento que corresponda.

Si afecta a la zona de servidumbre de trédnsito, el ayuntamiento pide informe a:
- Demarcacién de Costas en IB.

Planeamiento urbanistico (art. 117 de la LC y 222 y 227 del RGC).

Antes de la aprobacién inicial, peticién de informe a:
- Demarcacién de Costas en IB (el informe se emite en la Direccién General de
Sostenibilidad de la Costa y del Mar).

Ayuntamiento envia al consejo insular para aprobacidn definitiva (en los casos que
aprueban los consejos insulares). Peticion de informes a:

Demarcacién de Costas en IB (el informe se emite en la Direccidon General de
Sostenibilidad de la Costa y del Mar).

Informacién publica.

Se resuelve en la comision insular de cada consejo insular.
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1. Introduccion

El litoral espaiiol es uno de los més extensos y ricos a nivel medioambiental
de Europa. Ostenta una longitud total de 7.905 km y se extiende por diez
comunidades autéonomas, dos ciudades auténomas, 25 provincias y 428
municipios. Si traziramos una franja de 10 km a lo largo de ese perimetro
obtendriamos una superficie total de 80.000 km?2. Pues bien, aproximada-
mente la mitad de la poblacién de Espana vive en esta franja, que apenas
corresponde a la séptima parte del total del territorio. En cuanto a sus
caracteristicas, alrededor del 420 % de la costa estd urbanizada; un 7 % esta
dedicada a instalaciones portuarias; un 3 %, a instalaciones industriales, y
un 8 %, a explotaciones agricolas.’

1. La mayor parte de estos datos provienen del documento denominado “Perfil ambien-
tal de Espafia” del afio 2006, que se puede consultar en: https://www.miteco.gob.es/es/
calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/informacion-ambiental-indicadores-ambientales/
perfilamb2006_marcogral_tcm30-185487.pdf.


https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/informacion-ambiental-indicadores-ambientales/perfilamb2006_marcogral_tcm30-185487.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/informacion-ambiental-indicadores-ambientales/perfilamb2006_marcogral_tcm30-185487.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/informacion-ambiental-indicadores-ambientales/perfilamb2006_marcogral_tcm30-185487.pdf
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2. Breve excursus sobre los reales decretos de traspasos

Espaiia, tras la aprobacién de la Constitucion del afio 1978, se ha confi-
gurado en un Estado que ha logrado altas cotas de descentralizacion. El
reparto competencial dibujado, esencialmente, a través de los arts. 148
y 149 de nuestra carta magna supone un ejercicio directo por parte del
Estado de las competencias descritas en el art. 149, mientras que las comu-
nidades auténomas asumen sus competencias mediante su asuncién en los
respectivos estatutos de autonomia (en adelante, EE. AA.), aprobados por
ley organica de las Cortes Generales.

Sin embargo, no es menos cierto que algunos traspasos de competencias
se llevaron a cabo antes de la aprobacién de los estatutos de autonomia,
incluso en época preconstitucional a entes preautonémicos. Este fenémeno
se produjo con mayor frecuencia, fundamentalmente, en Euskadi y Ca-
taluna,’ aunque existen ejemplos de estos reales decretos preestatutarios
en la mayor parte de las comunidades auténomas.

2. Su Estatuto de Autonomia fue aprobado mediante la Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciem-
bre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, publicado en el BOE de 22 de diciembre
del mismo afio. Sin embargo, se aprobaron los reales decretos de traspaso 1981/1978, de 15
de julio, sobre transferencias de competencias de la Administracién del Estado al Consejo
General del Pais Vasco en materia de agricultura, industria, comercio y urbanismo (BOE
21-08-1978); 24.88/1978, de 25 de agosto, sobre transferencias de competencias de la Admi-
nistracion del Estado al Consejo General del Pais Vasco en materias de interior, turismo,
actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, y transportes (BOE. 26-10-1978); y el
2209/1979, de 7 de septiembre, sobre transferencia de competencias de la Administracién
del Estado al Consejo General del Pais Vasco en materia de agricultura, sanidad y trabajo
(BOE 21-09-1979).

3. El Estatuto de Autonomia ya derogado de Catalufia fue aprobado mediante la Ley Or-
gdnica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia de Cataluia (BOE de 22 de
diciembre de 1979). Sin embargo, con anterioridad se pactaron los siguientes traspasos de
competencias: Real Decreto 1383/1978, de 23 de junio, por el que se traspasan competencias
de la Administracién del Estado a la Generalitat de Catalufa en materia de agricultura (BOE
24-06-1978); Real Decreto 1384/1978, de 23 de junio, por el que se traspasan competencias
de la Administracién del Estado a la Generalitat de Catalufa en materia de industria (BOE
24-06-1978); Real Decreto 1385/1978, de 23 de junio, por el que se traspasan competencias
de la Administracién del Estado a la Generalitat de Catalufia en materia de urbanismo (BOE
24-06-1978); Real Decreto 1386/1978, de 23 de junio, por el que se traspasan competencias
de la Administracién del Estado a la Generalitat de Catalufia en materia de comercio (BOE
24-06-1978); Real Decreto 2115/1978, de 26 de julio, sobre transferencias de competencias
de la Administracion del Estado a la Generalitat de Cataluna en materia de interior, turis-
mo, actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, y transportes (BOE 07-09-1978);
Real Decreto 2210/1979, de 7 de septiembre, sobre transferencias de competencias de la
Administracién del Estado a la Generalitat de Cataluiia en materia de agricultura, cultura,
sanidad y trabajo (BOE 21-09-1979); y Real Decreto 2917/1979, de 7 de diciembre, por el
que se amplian en materia de agricultura, las transferencias de competencias de la Admi-
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Pues bien, en la etapa preestatutaria los reales decretos de traspasos
cumplian una doble funcidén: por una parte, asignar competencias a los
entes preaautondmicos y, por otra, transferir medios materiales, personales
y financieros. En este punto debemos destacar que dichos reales decretos
de traspasos se comportaban como medios de una forma de asignacién de
la competencia y de delimitacién del contorno de la competencia, al no me-
diar estatuto de autonomia alguno, que —no olvidemos— es el mecanismo
principal para que las comunidades auténomas asuman competencias.

En una segunda etapa, con la aprobacién de los EE. AA., las competencias
son asumidas directamente mediante dichos EE. AA,, lo que conllevé una
limitacién o cuanto menos un importante condicionamiento al poder que
hasta entonces representaban los reales decretos de traspasos. De esta forma,
dichos reales decretos ya no se erigen en auténticos instrumentos delimi-
tadores de competencias, sino que quedan reducidos, fundamentalmente,
a llevar a cabo la traduccién administrativa de los medios que conlleva la
competencia asumida. En este sentido, la STC 329/1994, de 15 de diciembre,
que trata sobre el conflicto positivo de competencia 1218/1986, promovido
por la Junta de Galicia en relacién con determinados preceptos del Real
Decreto 1418/1986, de 13 de junio, sobre funciones del Ministerio de Sanidad
y Consumo en materia de sanidad exterior, resulta capital. El TC sefiala en
su fundamento juridico tercero, aludiendo a jurisprudencia anterior, que:

y no es ocioso recordar, por lo que ahora interesa, que este Real Decreto es
anterior a la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia de Galicia, siendo
asi que en el régimen preautonémico los Decretos de transferencia atribuian
esa competencia, a diferencia de lo que ocurre con las transferencias postes-
tatutarias, segun las cuales tan solo se traspasan los medios e instrumentos
para el ejercicio de las mismas (SSTC 25/1983, 76/1983, 87/1983 y 88/1983, entre
otras muchas posteriores).

Por lo demads, también tiene claramente establecido este Tribunal que la fina-
lidad instrumental propia de los Decretos de transferencia impide que de ellos
se extraiga un resultado que se sobreponga a la interpretacién que provenga
de las cldusulas constitucionales y estatutarias y de las leyes llamadas por
estas para delimitar competencias, que como tales integran el bloque de la
constitucionalidad (explicitamente, STC 278/1993, fundamento juridico 4.°; en
sentido similar, SSTC 103/1989, 147/1991 y 220/1992). En concreto, no resulta

nistracién del Estado a la Generalitat de Catalufia, Diputacién General de Aragén, Consejo
del Pais Valenciano, Junta de Andalucia y Consejo General Interinsular de las Islas Baleares
(BOE 07-01-1980).
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posible deducir de un Decreto de transferencia, elaborado con anterioridad
a la entrada en vigor del Estatuto, un titulo competencial no recogido por
este y que, por lo demads, pudiera colisionar con una explicita afirmaciéon de
competencia exclusiva estatal determinada por la Constitucién (art. 149.1.16).

Sin embargo, el propio Tribunal Constitucional matiza su postura en la
Sentencia 153/1989, de 5 de octubre, que versé sobre el conflicto positi-
vo de competencia 94/1985, promovido por la Generalitat de Catalufia
en relacién con la Orden de 26 de septiembre de 1984 del Ministerio de
la Presidencia que regula la realizacién de peliculas cinematograficas en
coproduccion, al disponer que:

cierto es que las competencias derivan de la Constitucién, de los Estatutos y,
eventualmente, de otras normas integrantes del llamado bloque de la cons-
titucionalidad, pero también lo es que a los Decretos de transferencias se
les considera como un valido criterio interpretativo, util para determinar el
alcance de la competencia.

Efectivamente, existen razones a favor de la aplicacion de la técnica de
los reales decretos de traspasos, como es su cardcter paccionado; esto es:
son fruto de un acuerdo previo entre el Estado y la comunidad auténo-
ma, lo que de alguna forma puede legitimar la funcién interpretativa que
realizan sobre las competencias traspasadas, ademds de que la norma en
si adquiere una mayor relevancia al ser fruto del consenso entre las dos
administraciones. Asimismo, estos reales decretos de traspasos se pueden
erigir en el necesario complemento a la imprecisa técnica de delimitacion
competencial llevada a cabo a través de los EE. AA., mds acuciante respecto
de los EE. AA. de primera generacidn que respecto a los nuevos.

Sin embargo, no es menos cierto que en muchas ocasiones el Estado ha
abusado de su posicién preponderante en el sentido de que es dicha admi-
nistracion la que, en dltima instancia, debe aprobar el traspaso mediante el
correspondiente real decreto. Asi, a modo de ejemplo, no se explica muy bien
cémo la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, que habia asumido las
competencias sobre, entre otras cuestiones, el otorgamiento de autorizacio-
nes y concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre mediante la Ley
Orgénica 1/2007, de 28 de febrero, de Reforma del Estatuto de Autonomia
de las Islas Baleares —concretamente, en el art. 32.17—,* haya visto colmada

4. El estudio se cerré con fecha de 30 de noviembre de 2022.
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su aspiracién muy recientemente, concretamente, mediante el Real Decreto
994/2022, de 29 de noviembre, de traspaso de funciones y servicios de la
Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma de las Illes Balears
en materia de ordenacién y gestion del litoral casi quince afios mds tarde.

Pues bien, como destaca el profesor Tornos Mas, las comisiones bilate-
rales creadas para el traspaso de las funciones integradas por el Gobierno
del Estado y de la comunidad auténoma no funcionan como érganos cole-
giados, sino en un régimen de paridad, esto es, por consenso entre las dos
partes. Alcanzado un hipotético acuerdo, la propuesta se entiende forma-
lizada cuando den su conformidad expresa el presidente (representante del
ministerio competente sobre la organizacion territorial) y el vicepresidente
(representante designado como tal por la comunidad auténoma en cues-
tién)s No estdn previstos mecanismos para solventar la falta de acuerdo,
que, en muchas ocasiones, se debe a una actitud claramente omisiva por
parte del Estado.¢

La solucidn a futuro pasaria, en nuestra opinion, por una técnica de
delimitacién competencial mucho més depurada a nivel estatutario (o de
leyes orgdnicas de transferencias del art. 150.2 CE). Es decir, la norma
estatutaria deberia definir con mayor precisién el contorno de las compe-
tencias transferidas y pormenorizar hasta el ultimo de los aspectos obje-
to de asuncién por parte de la comunidad auténoma, principalmente las
funciones vinculadas a las competencias. Asi, no bastaria con precisar,
por ejemplo, que la comunidad auténoma asume las competencias sobre
el otorgamiento de concesiones y autorizaciones en el dominio publico
maritimo-terrestre, sino que la norma deberia determinar qué otras com-
petencias vinculadas (y que, de hecho, son arrastradas de forma natural
por el primer titulo y, sin embargo, en muchas ocasiones no se traspasan)
son asumidas también por la comunidad auténoma, como son los casos de
la potestad sancionadora, de inspeccién y de recaudacion. De esta forma, el
real decreto de traspaso se limitaria mas bien a aquellas materias relativas a

5. Vid. Tornos, «Los Reales Decretos de traspasos», 107.

6. Ciertamente, ante el hecho de no llegar a acuerdo alguno en el seno de la Comisidn, en su
momento se planteé como un conflicto positivo de competencias. De esta forma, la Comuni-
dad Auténoma de Galicia, en relacidn con los traspasos vinculados a diversas competencias
asumidas estatutariamente (sanidad, cdmaras agrarias, investigacién oceanografica y para-
dores de turismo), acudié al Tribunal Constitucional como forma de intentar desbloquear
la situacién creada. El conflicto planteado fue resuelto, acudiendo a criterios puramente
formalistas, mediante las SSTC 155, 178, 179, 193 y 200 de 1990: el Tribunal Constitucional
senala que, en verdad, no existia un verdadero conflicto de competencias porque no habian
sido traspasadas, con lo que tampoco por esta via se logré desbloquear el problema. Vid.
Tornos, «Los Reales Decretos de traspasos», 113.
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los recursos materiales y humanos que el Estado transfiere a la comunidad
auténoma para el ejercicio de las nuevas competencias que asume.

3. Los reales decretos de traspasos en materia de costas.
En especial, el caso canario

3.1. Cuestiones preliminares. Los antecedentes.
Comparativa entre los distintos reales decretos de traspasos
en materia de litoral

El Real Decreto 713/2022, de 30 de agosto, de traspaso de funciones y ser-
vicios de la Administracién General del Estado a la Comunidad Auténoma
de Canarias en materia de ordenacion y gestion del litoral, no fue el pri-
mero sobre esta materia en Espana. Lo cierto es que la primera experiencia
de una ampliacién de competencias de las comunidades auténomas sobre
el espacio litoral no tuvo como precursor a un real decreto de traspasos de
competencias. Asi, fue la Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991,
de 4 de julio,” la que se encargd de sefialar que el legislador estatal se habia
extralimitado en cuanto a una serie de competencias de claro contenido
urbanistico, como las competencias sobre autorizaciones en la servidumbre
de proteccidn, que el mds alto guardian de nuestra Constitucion entendid
que era una competencia autondmica.

Pues bien, el primer real decreto de traspasos propiamente dicho
en materia de competencias sobre el espacio litoral fue el Real Decreto
1402/2007, de 29 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de
la Administracion del Estado a la Generalitat de Cataluna en materia de
ordenacién y gestion del litoral (autorizaciones e instalaciones maritimas).?
Esta primera experiencia no cubrié por completo el espectro competencial
asumido por la Comunidad Auténoma de Cataluiia y se completé median-
te el Real Decreto 1387/2008, de 1 de agosto, sobre ampliacién de funciones
y servicios traspasados a la Generalitat de Catalufia por el Real Decreto
12402/2007, de 29 de octubre, en materia de ordenacion y gestion del litoral.

7. En este sentido vid., por todos, Gonzélez-Berenguer, «La sentencia del Tribunal Consti-
tucional 149/1991 relativa a la Ley de Costas», 13-34.

8. La cobertura para dicho traspaso de funciones lo constituyd la Ley Orgénica 6/2006, de
19 de julio, de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, que en su art. 149.3 senalaba
nuevas competencias sobre el espacio litoral, entre ellas las del otorgamiento de concesiones
y autorizaciones en el dominio publico maritimo-terrestre.
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La siguiente experiencia la constituyé el Real Decreto 62/2011, de 21
de enero, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracién del
Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de ordenacion
y gestion del litoral. A estos reales decretos se les unieron los ya senalados
de Canarias y de Baleares.

Antes de pasar a estudiar en profundidad el real decreto de traspasos a
la Comunidad Auténoma de Canarias en materia de litoral, vamos a rea-
lizar algunas notas comparativas entre estos reales decretos de traspasos.

El Real Decreto 1404/2007, sobre traspaso de funciones y servicios de
la Administracién General del Estado a la Generalitat de Cataluna en ma-
teria de ordenacién y gestion del litoral, abarca sobre todo autorizaciones
e instalaciones maritimas. Se traspasan los mismos tipos de autorizaciones
que en los reales decretos canario, balear y andaluz, pero, siendo la primera
experiencia, entendemos que se decidio llevar a cabo antes el traspaso de
las autorizaciones —que revisten menor complejidad— que las concesiones.
Sin embargo, curiosamente, en dicho real decreto no aparece nada relativo
ala gestion y el otorgamiento de autorizaciones en zonas de servidumbre de
transito y acceso al mar, sino que se localizan en el Real Decreto 1387/2008,
sobre ampliacién de funciones y servicios traspasados a la Generalitat de Ca-
taluna, que es el dedicado, fundamentalmente, al traspaso de las concesiones.

Pues bien, respecto a las concesiones amparadas por otra concesion
de explotacion de recursos mineros o energéticos y las que amparen usos
especialmente intensos, rentables o peligrosos, asi como los privativos, con
obras o instalaciones no desmontables, el traspaso de Canarias anade que
el informe debera ser motivado; el periodo para ponerse de acuerdo entre
las dos administraciones serd de dos meses; y la posibilidad de recurrir,
conforme a la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa.

En cuanto a los recursos generados por el otorgamiento de estos titulos
habilitantes, el Estado recaudara el importe de los canones para la utilizacién
o el aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre y la Gene-
ralitat de Cataluna recaudara el canon para la explotacion de la actividad,
sin perjuicio de que ambas partes acuerden mecanismos para facilitar esta
gestion a los usuarios. Esta cuestion, como tendremos la ocasién de comen-
tar, es particular de la Comunidad Auténoma de Cataluiia y solamente se
refiere a las concesiones (no a las autorizaciones). Asi, para los casos de An-
dalucia, Baleares y Canarias la determinacién y la recaudacién del canon
se mantienen en manos del Estado, lo que supone, ciertamente, no solo una
merma respecto de los recursos que podrian recaudar estas comunidades
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auténomas, sino un contrasentido, por el hecho de que el mismo que invierte
recursos humanos y materiales en la tramitacion de estos titulos habilitantes
no pueda aplicar y recaudar el correspondiente canon.

El real decreto de traspasos en materia de litoral de Andalucia, por su
parte, marca la pauta a seguir por los traspasos realizados a Canarias y
Baleares. De hecho, los tres reales decretos son casi idénticos, las variacio-
nes son minimas y mas bien de caracter formal. Ast:

a) Cambia el nombre del Ministerio, de Medio Ambiente y Medio Ru-
ral y Marino al actual Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto
Demografico.

b) Respecto a la competencia del estado para informar de las conce-
siones amparadas por otra concesion de explotacién de recursos mineros
o energéticos y las que amparen usos especialmente intensos, rentables o
peligrosos, asi como los privativos, con obras o instalaciones no desmon-
tables, se sustituye la frase «una vez notificado el informe no favorable»
por la de «en caso de que el informe no sea favorables, por resultar el texto
repetitivo (dos veces «notificaciony).

Asimismo, se cambia el nombre de la «Comisién Mixta Paritaria» a
«Comisién Mixta de Transferencia.

Sin embargo, quizas los cambios mas sobresalientes o, mas bien, agra-
vios comparativos se pueden localizar en el traspaso de recursos materiales
y humanos.

Asi, si partimos del hecho fisico de que Canarias tiene mas kilémetros
de costa —1.501 km lineales frente a los 910 km de Andalucia— y de que
Canarias es un territorio insular —y, por lo tanto, fragmentado y necesi-
tado como tal de una sobre dotacién de recursos para su gestion—, no se
explica que el personal traspasado en su momento en Andalucia fuera de
sesenta y dos personas (valorado en 2.476.177,72 euros), frente a las veinte
para el caso de Canarias (valorado en 592.793,15 euros). Se puede explicar,
en parte, por la ya existencia de una infradotacién de recursos humanos
en Canarias, pero este hecho solamente evidencia el desajuste existente
desde hace tiempo en Canarias.

3.2. Estudio singular del real decreto de traspasos a la
Comunidad Autonoma de Canarias en materia de litoral

Las competencias en materia de litoral que ya ostentaban Catalufia y An-
dalucia a través de sus respectivos estatutos de autonomia fueron regula-
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das, de una forma muy similar, en el art. 157 de la Ley Orgdnica 1/2018, de
5 de noviembre, de Reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, bajo
la rubrica de ordenacién y gestién del litoral (en adelante, EAC).

Como ya hemos sostenido en paginas anteriores, aunque la asuncién de
la competencia se produce via estatutaria y, en puridad, desde la aproba-
cién del EAC, la Administracién autondémica canaria podria haber llevado
a cabo las competencias descritas en el art. 157, lo cierto es que —ya sea
por razones de precision y aclaracién y, a nuestro entender, sobre todo por
razones de adquisicién de recursos materiales y humanos— las CC. AA.
suelen esperar a la aprobacion del real decreto de traspasos para llevar a
cabo sus competencias.

Pues bien, diseccionando el Real Decreto 713/2022, de traspaso de fun-
ciones y servicios de la Administracién General del Estado a la Comunidad
Auténoma de Canarias, y siguiendo la estructura del propio real decreto,
podemos distinguir las siguientes cuestiones:

A) Las funciones asumidas por la Comunidad Auténoma de Canarias
a) Las autorizaciones que versan sobre usos, actividades y ocupaciones en el
dominio publico maritimo-terrestre

Una primera cuestion que debemos abordar es cuando, segin la normativa
sectorial de costas, la Administracion debe exigir la figura de la autori-
zacién y cudndo la de la concesidn. El art. 51 de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas (en adelante, LC), en su apartado primero, establece que:

9. El mencionado articulo, que reproducimos de forma integra a continuacién dada su
importancia, establece que:

Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias, en materia de ordenacidn del litoral,
respetando el régimen general del dominio publico, la competencia exclusiva, que incluye
en todo caso:

a) El establecimiento y la regulacion de los planes territoriales de ordenacién y uso del litoral
y de las playas, asi como la regulacidn del procedimiento de tramitacién y aprobaciéon de
estos instrumentos y planes.

b) La gestion de los titulos de ocupacién y uso del dominio publico maritimo-terrestre,
especialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en todo caso, las concesio-
nes de obras fijas en el mar, respetando las excepciones que puedan establecer por motivos
medioambientales en las aguas costeras interiores y de transicion.

¢) La regulacién y la gestién del régimen econémico-financiero del dominio publico mari-
timo-terrestre en los términos previstos por la legislacion general.

d) La ejecucion de obras y actuaciones en el litoral canario cuando no sean de interés general.
e) La atribucidn de los servicios que se presten en playas y demds lugares del litoral, en
coordinacién con las entidades locales.
/) El informe previo de la Comunidad Auténoma sobre la ejecucién de obras de interés
general en el litoral canario.
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estardn sujetas a previa autorizacién administrativa las actividades en las que,
aun sin requerir obras o instalaciones de ningun tipo, concurran circunstan-
cias especiales de intensidad, peligrosidad o rentabilidad, y asimismo la ocu-
pacién del dominio publico maritimo-terrestre con instalaciones desmontables
o con bienes muebles.*

Por otra parte, y en cuanto a las concesiones, esta figura se utilizard para
controlar, basicamente, usos privativos que se llevan a cabo en el dominio
publico maritimo-terrestre que necesitan para su realizacién obras o insta-
laciones no desmontables. Asi, el art. 64.1 LC dispone que «toda ocupacién
de los bienes de dominio publico maritimo-terrestre estatal con obras o
instalaciones no desmontables estard sujeta a previa concesion otorgada
por la Administracion del Estados.

Pues bien, sentado cudndo se debe acudir a una figura o a otra, en la
letra B), nimero 1, del Real Decreto 713/2022, de traspasos a la Comunidad
Auténoma de Canarias, se describen una serie de supuestos a ser traspa-
sados a dicha comunidad auténoma en los que la Ley de Costas postula la
necesidad de autorizacidn, asi como las potestades administrativas vincu-
ladas (y traspasadas).

Empezando por estas tltimas, se traspasan las siguientes competencias
en relacidn con las autorizaciones:

1) La gestién y el otorgamiento. Esto es, a nuestro entender, la tramitacién y el
otorgamiento de las autorizaciones en el dominio publico maritimo-terrestre.

En este punto debemos destacar que se produce un auténtico desplaza-
miento por parte de la Comunidad Auténoma de Canarias respecto a las
competencias que ostentaba en su momento el Estado, en el sentido de que
en el procedimiento descrito por la normativa sectorial de costas para las
autorizaciones —fundamentalmente, el establecido en los arts. 74 LC y
152.6" del Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba

10. Debemos tener en cuenta que la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las
Administraciones Publicas, que es de aplicacion con cardcter supletorio a las autorizaciones
y concesiones en el dominio publico maritimo terrestre, define en su art. 86 el objeto de las
autorizaciones, que no es otro que el aprovechamiento especial de los bienes de dominio
publico, asi como su uso privativo, cuando la ocupacidn se efectiie unicamente con instala-
ciones desmontables o bienes muebles, si la duracién del aprovechamiento o uso no excede
de cuatro afios.

11. El mencionado precepto dispone que: (...) para continuar la tramitacion, el Servicio
Periférico de Costas requerird el informe de los Departamentos ministeriales y Administra-
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el Reglamento General de Costas (en adelante, RC)— contempla un in-
forme de los ayuntamientos afectados y de la comunidad auténoma. Pues
bien, siendo ahora competente la Comunidad Auténoma de Canarias en el
otorgamiento de las autorizaciones, evidentemente no se va a informar a si
misma y, por otra parte, tampoco se debe entender que en la alusién de la
normativa sectorial de costas al informe autonémico éste se sustituya por
un informe de la administracidon que se ha visto despojada de la compe-
tencia, esto es, la estatal. Esto es asi porque supondria imponer una traba
administrativa mds que no se contempla expresamente y porque, cuando
el real decreto de traspasos ha querido subrayar el papel preponderante del
Estado mediante la emision de informes como es el caso de las concesiones,
se ha encargado de regularlo de forma pormenorizada.

2) La vigilancia y aplicacién del régimen sancionador.® Esta potestad incluiria
el control de las actividades, los usos y las ocupaciones realizados en el dominio
publico maritimo-terrestre y, en el caso de llevarse a cabo sin contar con el
preceptivo titulo habilitante, la aplicacién del régimen sancionador corres-
pondiente. Por otra parte, aunque el Real Decreto 713/2022 de traspasos no
se refiere expresamente a la recaudacion de las sanciones en su caso aplicadas,
entendemos que se sobrentiende que estdn incluidas.

3) La gestion de los ingresos que se devenguen por su ocupacién y aprove-
chamiento. En este tema problematico entraremos mads adelante, cuando lo
estudiemos de forma especifica. En este caso es mds preciso, por ser el dltimo,
el real decreto de traspaso a Baleares, que directamente elimina la alusién a la
gestion de los ingresos que se devenguen por la ocupacion y aprovechamiento
del dominio publico maritimo-terrestre.

ciones publicas de caricter territorial que se citan a continuacidn, ademads de los previstos
en este reglamento para supuestos especificos:

Autorizaciones:

@) Ayuntamientos en cuyo término se pretenda desarrollar o que puedan resultar afectados
por el objeto de la autorizacion.

b) Comunidad auténoma.

¢) Ministerio de Defensa, en cuanto puedan afectar a las zonas e instalaciones de interés
para la defensa nacional o sus zonas de seguridad, a la vigilancia, seguridad y defensa de
los espacios maritimos y a la proteccién de los buques de Estado naufragados o hundidos.

12. Ha sido notorio en el caso de Canarias, ya sea por falta de medios o de voluntad, el escaso
control de las actividades deportivas que se llevan a cabo en el dominio publico maritimo
terrestre, que han experimentado un desarrollo exponencial en los ultimos veinte afos. El
total de lo que ha dejado de recaudar el Estado en concepto de canon por estas actividades
en Canarias se podria elevar con facilidad a més de cinco millones de euros.
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Las potestades descritas se aplicardn sobre los siguientes tipos de autori-
zaciones:

1) Autorizaciones de usos de temporada en las playas y en el mar territorial
(zonas de fondeo, pantalanes flotantes y usos analogos).

Con el término de «servicios de temporada» la norma se refiere a una serie
de usos y ocupaciones que se llevan a cabo normalmente en la playa (aunque
no siempre) y que sirven para ofrecer distintas prestaciones, entendemos que
necesarias, para los usuarios de la playa. El término obedece a una concepcién
anticuada de las playas, en las que, sobre todo en el territorio peninsular, la
temporada de bafio estaba muy marcada por temporadas. Sin embargo, el
cambio de costumbres respecto a cémo la poblacién se relaciona en la ac-
tualidad con este espacio publico que denominamos playas, junto al cambio
climatico —que esta produciendo una extension de la temporada estival—,
provocan que, como ocurre en Canarias —aunque ciertamente quizas de una
forma no tan acusada—, no exista una verdadera temporada, y estos servicios
se prestan cada vez mas de una forma continuada. Entre ellos, podemos des-
tacar los servicios de socorrismo, de hamacas o de comidas y bebidas.

2) Autorizaciones de actividades en las que concurran circunstancias especia-
les de intensidad, peligrosidad o rentabilidad.

En este punto podriamos incluir nuevos usos y actividades que no entran
en el concepto cldsico de servicios de temporada, como pueden ser escuelas
nduticas, usos puntuales del dominio publico maritimo-terrestre en oca-
sién de celebracion de eventos deportivos o culturales, etc.” En este caso,
por el mero hecho de que concurran circunstancias de intensidad, peligro-
sidad o rentabilidad, resultaria necesaria la correspondiente autorizacion
y bastaria que se diera una de las referidas condiciones.™ En este sentido,
el art. 110.3 RC describe cudndo se entiende que la actividad es intensa,
peligrosa o rentable. Asi, dispone que se dara la condicién de intensidad

13. Fundamentalmente, la temporada se extiende desde Semana Santa hasta el final del ve-
rano, lo que suponia un plazo suficiente para poder renovar los servicios de cara al siguiente
afo.

15. Los usos deportivos como las escuelas de surf, windsurf y kitesurf entran perfectamente
en estas categorias y, sin embargo, son tratados con normalidad como servicios de tempora-
da. Este encaje se puede explicar dada la continuidad y regularidad del servicio y porque en la
actualidad se esta interpretando el concepto de servicios de temporada de forma extensiva,
en consonancia con las nuevas actividades que se desarrollan en las playas.
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cuando la actividad no sea compatible con los usos comunes contemplados
en los articulos 31.1 LC y 60.1 RC; estos son los de pasear, estar, bafiarse,
navegar, embarcar y desembarcar, varar, pescar, coger plantas y mariscos,
y otros actos semejantes que no requieran obras e instalaciones de ningin
tipo y que se realicen de acuerdo con las leyes y reglamentos o normas
aprobados conforme a la normativa de costas. La peligrosidad de la acti-
vidad tendra lugar cuando su ejercicio signifique un peligro o riesgo para
la integridad de personas o bienes, mientras que la rentabilidad aparecera
cuando la utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre sea un factor
determinante de la rentabilidad econémica de la actividad.

3) Autorizaciones de ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre con
instalaciones desmontables o con bienes muebles.

Se entendera por instalaciones desmontables (arts. 51.2 LC y 110.2 RC)
aquellas que:

a) Precisen a lo sumo de obras puntuales de cimentacidn, que, en todo
caso, no sobresaldrdn del terreno.

b) Estén constituidas por elementos de serie prefabricados, médulos,
paneles o similares, sin elaboracién de materiales en obra ni empleo de
soldaduras.

¢) Se monten y desmonten mediante procesos secuenciales, cuyo le-
vantamiento pueda llevarse a cabo sin demolicién y el conjunto de cuyos
elementos sea facilmente transportable.

Por su parte, y en cuanto a los bienes muebles, el art. 110 RC, que cu-
riosamente no tiene equivalente en la LC, dispone que «se entendera por
ocupacion con bienes muebles la producida por su ubicacion en el dominio
publico maritimo-terrestre de forma continuada o, en todo caso, por plazo
superior a un dia.

b) Autorizaciones fuera del dominio publico maritimo-terrestre

El punto B) del niimero 2) del Real Decreto 713/2022, de traspasos a la Co-
munidad Auténoma de Canarias, sefiala como competencias de la Adminis-
tracion autondmica canaria la «gestién y otorgamiento de autorizaciones
en zonas de servidumbre de transito y acceso al mar, asi como la vigilancia,
tramitacién e imposicion y recaudacion de las sanciones que correspon-
da, en lo que se refiere al incumplimiento de los términos en que fueron
otorgadas». Ciertamente, Canarias desde la STC 149/1991 —que dispuso la
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inconstitucionalidad del otorgamiento por parte del Estado de las autoriza-
ciones sobre la servidumbre de proteccién— ha venido desarrollando esta
competencia,’ por lo que a esta se une el otorgamiento de las autorizaciones
sobre las zonas de servidumbre de transito y acceso libre y gratuito al mar.
Sobre estos espacios también se llevardn a cabo las potestades sobre vigi-
lancia y su corolario, como es la imposicion y recaudacién de las sanciones.

¢) Las concesiones en el dominio piblico maritimo-terrestre

El nimero 3) de la letra B) sefiala las siguientes potestades que asume la
Comunidad Auténoma de Canarias respecto a las concesiones a las que se
refiere el articulo 64 LC:¢

e El otorgamiento, renovacion, prérroga, modificacion y extincidon
de las concesiones.

e La gestidn de los ingresos que se devenguen por las ocupaciones o
aprovechamientos por canones de las concesiones demaniales del
art. 624 de la LC. Esta cuestidn, por su importancia, la trataremos en
un epigrafe aparte.

e Lavigilancia, tramitacién e imposicion de las sanciones que corres-
pondan, asi como la recaudacién de las multas, en lo que se refiere
al incumplimiento de las condiciones de otorgamiento de las conce-
siones demaniales.

Las concesiones que serian otorgadas por la Comunidad Auténoma de
Canarias versarian sobre las siguientes materias:

a) Las requeridas para efectuar vertidos al dominio publico mariti-
mo-terrestre y las de ocupacidn del dominio publico maritimo-terrestre
exigidas para las explotaciones de acuicultura.

b) Las que amparan usos especialmente intensos, rentables o peligro-
sos, asi como los privativos, con obras o instalaciones desmontables que,

15. De hecho, aunque de una forma un tanto tardia, se aprobé para ello el Decreto 171/2006,
21 noviembre, por el que se regula el procedimiento para la tramitaciéon de autorizaciones
en la zona de servidumbre de proteccién del dominio publico maritimo terrestre

16. Recordamos que el apartado primero del mencionado articulo senala cuando se prescribe
la figura de la concesién al disponer que «toda ocupacién de los bienes de dominio publico
maritimo-terrestre estatal con obras o instalaciones no desmontables estard sujeta a previa
concesion otorgada por la Administracién del Estado». Evidentemente, la apelacién al Estado
ahora se entiende realizada a la Comunidad Auténoma de Canarias.
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por su naturaleza, finalidad u otras circunstancias, requieran un plazo de
ocupacion superior a un ano.

¢) Las concesiones amparadas por otra concesiéon de explotacion de
recursos mineros o energeéticos.

d) Las que amparen usos especialmente intensos, rentables o peligro-
sos, asi como los privativos, con obras o instalaciones no desmontables.
Igualmente, las concesiones que posibiliten la ejecucién de obras fijas en
el mar y aquellas que amparen las instalaciones maritimas menores en el
dominio publico maritimo-terrestre, tales como embarcaderos, pantala-
nes, varaderos y otras andlogas que no formen parte de un puerto o estén
adscritas al mismo.

En este punto se podria discutir si la competencia autonémica sobre las
concesiones se limita a las referidas materias o se puede extender también
a otras concesiones como las del art. 13.2 bis LC, las reguladas en la dispo-
sicién transitoria primera LC® o en la disposicion adicional undécima LC»

La tesis mas sencilla de defender seria la que postula que, cuando el real
decreto de traspasos alude expresamente al art. 64 LC, deja fuera otras
concesiones por tener un origen distinto al de las descritas en el mencionado
articulo (obras o instalaciones no desmontables). Ademds, existen obras que
deberan estar amparadas por la preceptiva concesion que solamente podra
otorgar el Estado, seguin sefala el propio real decreto de traspasos, como es
el caso de las obras de interés general que estudiaremos mas adelante.

A las potestades descritas en parrafos anteriores en relacidon con las
concesiones podemos afnadir las siguientes: la vigilancia, tramitacién e
imposicién de las sanciones que correspondan, asi como la recaudaciéon
de las multas, en lo que se refiere al incumplimiento de las condiciones de
otorgamiento de las concesiones demaniales (nimero 2 de la letra B); la

17. El precepto alude a «los titulares de los terrenos que tras la revision del deslinde se
incorporen al dominio publico maritimo-terrestre pasardn a ser titulares de un derecho
de ocupacién y aprovechamiento, a cuyo efecto la Administracién otorgara de oficio la
concesidn, salvo renuncia expresa del interesados.

18. Se refiere, fundamentalmente, 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 LC. En ese caso, pasardn a ser titulares de
un derecho de ocupacién y aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre, a cuyo
efecto deberdn solicitar la correspondiente concesién en el plazo de un afio a contar desde
la mencionada fecha y a los titulares de los terrenos de la zona maritimo-terrestre o playa
que no hayan podido ser ocupados por la Administracién al practicar un deslinde anterior a
la entrada en vigor de la LC, por estar inscritos en el Registro de la Propiedad y amparados
por el articulo 34 de la Ley Hipotecaria.

19. Bienes declarados de interés cultural que se localizan en el dominio publico maritimo-terrestre.
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gestion del registro de concesiones en dominio publico maritimo-terrestre
en el 4mbito de la Comunidad Auténoma de Canarias (nimero 5 de la
letra B); la planificacion, elaboracién y aprobacién de proyectos, gestion
y ejecucidn de obras y actuaciones en el litoral canario que no sean de
interés general (nimero 7 de la letra B); la participacién de la Comunidad
Auténoma de Canarias en la planificacién y programacién de obras de
interés general en el litoral canario (niimero 8 de la letra B); y la ejecucién
y gestidn de dichas obras de interés general en los términos del convenio
suscrito con la Administracion General del Estado (nimero 9 de la letra B).

d) La regulacién de los informes tanto del Estado como de la Comunidad
Auténoma de Canarias en materia de concesiones

La figura del informe estd absolutamente normalizada en situaciones en las
que varias administraciones publicas pueden concurrir sobre una materia
y verse afectadas por la decisién que en su caso se tome. Pues bien, el real
decreto de traspasos describe diversas participaciones mediante informes
tanto por parte del Estado como por la Comunidad Auténoma de Canarias.

En cuanto a esta ultima Administracion, sefiala los siguientes informes:

e La emisién del informe previo al rescate de las concesiones dema-
niales cuando, por razones de interés general, sea competencia de la
Administracién General del Estado el ejercicio de esta funcion (letra
B, numero 6). Ej.: una playa artificial.

e La emisién de los correspondientes informes sobre la calificacién y
ejecucion de las obras de interés general en el litoral canario (letra
B, nimero 8).

e La emision del informe previo al pliego que sirva de base para la
redaccidn de los proyectos correspondientes a las obras de interés
general (letra B, nimero 10).

e La emisién de informe facultativo y no vinculante, con caricter
previo al ejercicio de la funcién de emisién por la Administracién
General del Estado de informe preceptivo en relacion con la gestion
de las concesiones demaniales recogidas en el apartado B.3. Es decir,
con anterioridad a la emisién de los correspondientes informes por
parte del Estado en relacién con el otorgamiento de concesiones por
la Comunidad Auténoma de Canarias —y que estudiaremos a con-
tinuacion—, la administracién autonémica canaria podra emitir un
informe facultativo y no vinculante.
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Respecto a los informes que con ocasion al otorgamiento de concesiones
por parte de la Comunidad Auténoma de Canarias deba emitir el Estado,
debemos distinguir los siguientes casos (regulados en la letra C) sobre las
funciones y servicios que se reserva la Administracién General del Estado
del real decreto de traspasos a la Comunidad Auténoma de Canarias):

e Las concesiones sobre vertidos al dominio publico maritimo-terres-
tre y acuicultura. El Estado se reserva la potestad de emitir precep-
tivamente el informe en el plazo de dos meses. En ausencia de dicho
informe en el plazo sefialado, se proseguird la tramitacion del expe-
diente. Por tanto, se trata de un informe preceptivo y no vinculante.

e Respecto a las concesiones que sirvan para amparar usos especial-
mente intensos, rentables o peligrosos, asi como los privativos, con
obras o instalaciones desmontables que, por su naturaleza, finalidad
u otras circunstancias, requieran un plazo de ocupacion superior a
un ano, la Administraciéon General del Estado se reserva la funcién
de emitir un informe preceptivo en el plazo de dos meses en relacion
a la garantia tanto de la integridad fisica como del uso publico del
dominio publico maritimo-terrestre. El acto de otorgamiento de la
concesion solo podra disentir del informe de forma expresamente
motivada, por lo que se entiende que el informe es no vinculante.
En ausencia de informe en el plazo sefialado, se proseguird la trami-
tacion del expediente.

e Concesiones amparadas por otra concesion de explotacion de re-
cursos mineros o energéticos y las que amparen usos especialmente
intensos, rentables o peligrosos, asi como los privativos, con obras o
instalaciones no desmontables: la Administracién General del Esta-
do, a través del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto De-
mografico, se reserva la funcién de emitir preceptivamente el infor-
me en el plazo de dos meses, sobre la garantia tanto de la integridad
fisica como del uso publico del dominio piblico maritimo-terrestre,
previo al acto de otorgamiento del titulo de ocupacién. Transcurrido
el plazo para la emisién del informe por la Administracion General
del Estado sin que se haya emitido, se proseguird la tramitacién del
expediente.

Sin embargo, si el informe del Estado fuera no favorable, que en todo
caso debera ser motivado, se abriria un periodo de consultas a fin de llegar
aun acuerdo entre las dos administraciones, durante un periodo maximo
de dos meses contados a partir de la notificacién de este. Dicho acuerdo
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serd condicidn inexcusable para el otorgamiento de la concesion, sin per-
juicio de que cada administracién pueda recurrir conforme a las previsio-
nes de la ley reguladora de la jurisdiccidén contencioso-administrativa. Por
tanto, estamos ante un informe preceptivo y vinculante.

En los procedimientos previstos en el apartado B.3 (concesiones; no se
alude a las autorizaciones), las solicitudes de utilizacién del dominio publi-
co maritimo-terrestre que se opongan de manera notoria a la normativa en
vigor podran ser desestimadas directamente por la Comunidad Auténoma
de Canarias, sin necesidad de recabar el informe de la Administracién
General del Estado. En nuestra opinidn, no parece ser una competencia
reservada al Estado, sino mds bien un criterio de actuacién para la Comu-
nidad Auténoma de Canarias.

Por dltimo, la letra B, numero 6, dispone que la Administracién Ge-
neral del Estado, se reserva la funcién de rescate de las concesiones dema-
niales cuando la presencia de una razén de interés general vinculada a su
ambito de competencias asi lo exija.

4. La gestion y recaudacion de los canones de ocupacion y
aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre

Como hemos adelantado en paginas anteriores, la Administracion General
del Estado se reserva las funciones de fijar el importe de los cinones de
ocupacion o aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre y
de ejercer la titularidad sobre los derechos econémicos devengados por la
utilizacion o el aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre,
sin perjuicio de la competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias
para establecer otros gravimenes. Es decir, el Estado es el encargado de
determinar y recaudar el importe de los cdnones de ocupacién o aprove-
chamiento del dominio publico maritimo-terrestre, mientras que la Co-
munidad Auténoma de Canarias podra recaudar otros gravamenes que
en su caso se establezcan, aunque el real decreto de traspasos no precisa
en concepto de qué. Dada esta posibilidad de imposicién de gravimenes
tanto por parte de la Administracién estatal como de la autondémica, se
precisa que ambas partes podran acordar mecanismos para facilitar esta
gestion a los usuarios.

En este sentido, podemos resaltar que se ha experimentado una subida
en las tasas de tramitacion de los titulos relacionados con la ocupacién y
el aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre. Asi, a modo
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de ejemplo, el Real Decreto 735/1993, de 14 de mayo, que regula las tasas
por prestaciones de servicios y realizacion de actividades en materia de
dominio publico maritimo-terrestre, establece una tasa minima de 73,68
euros mientras que la Ley 10/2021, de 28 de diciembre, de Tasas y Precios
Publicos de la Comunidad Auténoma de Andalucia, en su art. 156 sefia-
la como tasa minima de tramitacién 296,21 euros —esto es, cuatro veces
superior a la estatal—. Entendemos que, de alguna forma, la Comunidad
Auténoma de Andalucia intenta compensar a través de la recaudacién de
esta tasa sobre la tramitacién el hecho de que no le sea posible recaudar el
canon de ocupacion, utilizacidn y aprovechamiento del dominio publico
maritimo-terrestre.

5. Funciones concurrentes de la Administracion General
del Estado y la Comunidad Autonoma de Canarias

La letra D del real decreto de traspasos en materia de costas en la Co-
munidad Autéonoma de Canarias regula una serie de funciones que son
concurrentes a las dos administraciones.El nimero 1 de la letra D del
real decreto versa sobre la utilizacidn y gestion del dominio publico
maritimo-terrestre adscrito para la construccidon de nuevos puertos y
vias de transporte de titularidad de la Comunidad Auténoma de Ca-
narias o de ampliacidon o modificacion de los existentes. En un primer
momento, la Comunidad Auténoma de Canarias informara al Ministe-
rio acerca del interés y objetivo de la adscripcién. Con posterioridad, el
Ministerio emitird informe en el plazo de dos meses, en el que se pro-
nunciard fundamentalmente sobre la integridad del dominio publico
maritimo-terrestre, la prevenciéon medioambiental o la garantia de uso
publico. Dicho informe sera vinculante en cuanto a la delimitacién del
dominio publico maritimo-terrestre susceptible de adscripcidn, usos
previstos y medidas necesarias para la proteccién del dominio publico
maritimo-terrestre. En ausencia de informe, se proseguird la tramita-
cion del expediente. En caso de discrepancia, se abrird un periodo de
consultas con el fin de llegar a un acuerdo. Por tanto, se trata de un
informe preceptivo y vinculante.

El nimero dos de la letra D del real decreto de traspasos a la Comuni-
dad Auténoma de Canarias en materia de costas versa sobre los tradicio-
nales informes en ocasién de la aprobacién, modificacién y revision de
planes y normas de ordenacién territorial y el planeamiento urbanistico;
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planes especiales de ordenacién sobre fachadas maritimas,> y planes que
desarrollan el sistema portuario sobre el cumplimiento del régimen gene-
ral del dominio publico maritimo-terrestre (integridad fisica y garantia
de libre acceso para los usos comunes).

El régimen juridico aplicable a los informes de costas que versan so-
bre el planeamiento litoral viene recogido en los arts. 112, letra a), y 117,
apartados 1,2y 3 LC, y en los arts. 222, 226 y 227 RC. Resulta interesante
precisar que estamos ante dos informes diferentes: uno, en ocasion a los
trabajos preparatorios o avances, y otro, con posterioridad a la aprobacién
inicial del instrumento de planeamiento en cuestién. En este punto, y en
consonancia con la necesidad de simplificar la tramitacion de los distintos
instrumentos de planeamiento, se podria predicar que solamente existiera
un informe, pero esta opcion necesitaria de la consiguiente modificacién
de la normativa sectorial de costas.

Si el segundo informe —esto es, el evacuado con ocasion de la aproba-
cidn inicial del instrumento de planeamiento— no es favorable, se abrira
un periodo de consultas con el fin de llegar a un acuerdo. Por tanto, se
trata, como la jurisprudencia ya ha tenido oportunidad de apuntar en
numerosas ocasiones, de informes preceptivos y vinculantes.>

El Estado sigue manteniendo esta competencia, que tiene una impor-
tante incidencia en la redaccién del planeamiento territorial y urbanistico
y que ha supuesto la nulidad de muchos planes.> Habria sido perfecta-
mente factible que estos informes se residenciaran en la administraciéon
autondmica, como ocurre en el caso de Canarias con el demanio hidrau-
lico, que también es de titularidad estatal y, sin embargo, la incidencia del
planeamiento sobre el dominio publico hidraulico es informado por los
consejos insulares de aguas.”

20. No se entiende por qué se alude a esta figura de planeamiento cuando pueden emplearse
otras, como una modificacién puntual del Plan General de Ordenacién o un estudio de
detalle.

21. Vid. por todas, las SSTS de 7 de junio de 2021 (R]\2001\5783) y de 11 de noviembre de
2008 (R]\2009\57).
22. Para un estudio sobre el tema vid. Lobo, «Costas», 713-733.

23. Entre las variadas competencias de estos organismos auténomos, destacamos la del art.
10, letra m), de la Ley 12/1990, de 26 de julio, de Aguas, sobre «la participacion en la prepa-
racion de los planes de ordenacion territorial, econémicos y demas que puedan estar rela-
cionados con las aguas de la islas. Evidentemente, dicha participacién se tiene que arbitrar a
través de los correspondientes informes en los que el Consejo Insular de Aguas expresard su
parecer respecto a la incidencia en el dominio publico hidrdulico (estatal) del planeamiento
en tramitacion.
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Asimismo, se podrdn arbitrar formulas de colaboracién para el mejor
cumplimiento de las funciones de ambas administraciones y, en particular,
en relacién con el ejercicio de las potestades sancionadoras de las respec-
tivas administraciones.

En materia de inversiones en obras de interés general situadas en la
Comunidad Auténoma de Canarias, la Administraciéon General del Es-
tado y la Comunidad Auténoma de Canarias crearan, antes de la fecha
de entrada en vigor del real decreto de traspasos, una comision bipartita.

El Ministerio y la Comunidad Auténoma de Canarias podran colaborar
mediante los oportunos convenios en el desarrollo del estudio, ejecucién y
gestion de obras que sean competencia de ambas administraciones.

La Comunidad Auténoma de Canarias debera proporcionar a la Ad-
ministracion General del Estado los datos relativos a concesiones y auto-
rizaciones que otorgue.

Por ultimo, el Ministerio y la Comunidad Auténoma de Canarias desa-
rrollaran, mediante el oportuno convenio, la forma de utilizacién y evolu-
cidén de los actuales sistemas de informaciéon —denominado DUNA—, en
el marco de las competencias contempladas en este acuerdo. En este punto
debemos destacar la existencia de una herramienta de similares caracte-
risticas del Gobierno de Canarias denominada «pilotaje litoral canario».

6. En especial, las obras de interés general

Tal y como se ha senalado en epigrafes anteriores, el hecho de que las obras
sean de interés general o no es un pardmetro de reparticién competencial
entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Canarias. En este sentido,
la normativa sectorial de costas determina de forma precisa cudndo una
obra tiene el cardcter de interés general. Asi, el art. 110 LC dispone que
corresponden a la Administraciéon General del Estado, en los términos
establecidos en dicha ley:

&) Las obras y actuaciones de interés general o las que afecten a mds de una
comunidad auténoma.

Pues bien, el art. 111 LC, por su parte, determina las obras que ostentan la
calificaciéon de obras de interés general, que en tal caso seran competencia
de la Administracion General del Estado. Son las siguientes:
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a) Las que se consideren necesarias para la proteccion, la defensa, la
conservacion y el uso del dominio publico maritimo-terrestre, cualquiera
que sea la naturaleza de los bienes que lo integren.

b) Las de creacion, regeneracion y recuperacion de playas.

¢) Las de acceso publico al mar no previstas en el planeamiento urba-
nistico.

d) Las emplazadas en el mar y aguas interiores, sin perjuicio de las
competencias de las Comunidades Auténomas, en su caso. (STC 149/1991.
Art. 221.1.d RC)

e) Las de iluminacidn de costas y sefiales maritimas.

Es importante sefalar que esta relacion no supone, directamente,
que sea de interés general el realizar, por ejemplo, una playa artificial.
Sin embargo, para el caso de que asi se decida y que el proyecto supere
la correspondiente evaluacion de impacto ambiental, la obra revesti-
ra un interés general y su tramitacioén y aprobacién correspondera al
Estado.

De la sola lectura de la relacion anterior se puede apreciar que el Estado
continda siendo el tenedor de obras de importancia afectantes al litoral y,
entre ellas, las que tienen que ver con la creacién y regeneracion de playas
y, en general, con la defensa del litoral. En este sentido, una de las gran-
des aspiraciones del sector turistico, consistente en que estas actuaciones
pasen a manos autonémicas, no se ve en absoluto colmada, no por lo que
pueda establecer el real decreto de traspasos, sino por el hecho de que la
legislacion sobre costas no ha cambiado en este aspecto.

También resulta interesante la comparativa entre la redaccién del art.
111.1.d) LC original y la resultante de la aplicacién de la STC 149/1991 so-
bre dicho articulo. Asi, se ha pasado de la calificacién de obras de interés
general de aquellas «emplazadas en el mar y aguas interiores, sin perjuicio
de las competencias de las comunidades auténomas sobre acuicultura, en
su caso» a la de «las emplazadas en el mar y aguas interiores, sin perjuicio
de las competencias de las comunidades auténomas, en su caso».

Por tanto, la STC anula la referencia a la acuicultura, debido a que el
TC entiende que no serdn de interés general las obras localizadas en el
mar y aguas interiores cuando la comunidad auténoma actue esgrimien-
do competencias autondmicas propias. En este sentido, debemos recordar
que el numero 7 de la letra B del real decreto de traspasos senala como
competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias la planificacion,
elaboracién y aprobacion de proyectos, la gestion y ejecucion de obras
y actuaciones en el litoral canario que no sean de interés general. Defi-
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nidas por la LC como hemos destacado en parrafos anteriores las obras
que ostentan la calificacién de obras de interés general, a la Comunidad
Auténoma de Canarias le sigue quedando un interesante espacio sobre
el que actuar en el dominio publico maritimo-terrestre; esto es: las obras
necesarias para el desarrollo de actividades deportivas, turisticas, pes-
queras, etc.

7. La natural transicion hacia una mayor soberania de las
comunidades autdnomas en materia de costas

Desde la aprobacién de la LC y el rearme competencial de las CC. AA.
que, de cierta forma, supuso la STC 149/1991 hasta la actualidad, estamos
asistiendo a un progresivo proceso de mayor soberania por parte de la
administracion autondmica en el espacio litoral.

En este sentido, podemos destacar una serie de oportunidades que, en
mayor o menor medida, seguin se disponga en los respectivos EE. AA., se
abren para los entes autondémicos.

En primer lugar, todas las CC. AA. costeras tienen competencia sobre la
ordenacidn del litoral. Es mas, dicha ordenacién se puede incluso desarro-
llar en el demanio maritimo-terrestre, con mas limitaciones, ciertamente,
al no formar parte del territorio autonémico el espacio maritimo, con la
excepcion de lo dispuesto para la Comunidad Auténoma de Canarias.>
Pues bien, una apuesta por instrumentos que ordenen el espacio litoral,
especialmente en su zona publica, podria limitar la discrecionalidad in-
herente por parte de la administracién competente (Estado o comunidad
auténoma) a la hora del otorgamiento de las autorizaciones o concesiones.>

Asi, la LC y su reglamento de desarrollo contemplan las siguientes si-
tuaciones:

1) Existencia de un instrumento de ordenacién que contempla los usos
y ocupaciones en el dominio publico maritimo-terrestre. En este caso, la
autorizacion o concesion solo se podra denegar por razones de interés
publico (art. 35.2 LC (77 RC) y 74.4 pérrafo 1.° LC). Debemos subrayar
que la STC 1249/1991 (FJ 4, letra B, apartado e) elimind la expresion “de

2. En este sentido el EAC se configura como el unico que en su art. 4, encargado de deli-
mitar el ambito espacial, integra el espacio maritimo como parte del territorio autondmico
canario. Vid. Lobo, «El mar como parte integrante del dmbito territorials, 19-50.

25. Un ejemplo a seguir lo constituye la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Orde-
nacion del Litoral. Vid. Aguirre, «La nueva regulacidn de la costa en Catalufias, 35-62.
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oportunidad”, y dicho interés publico se deberd fundamentar en el dmbito
de sus competencias sectoriales o bien por atentar contra la integridad del
demanio (por conllevar una degradacién del bien costero o un atentado a
su condicidon demanial).

2) Los usos y ocupaciones en el demanio costero no estdn contemplados
por el planeamiento o directamente no existe planeamiento. Para este
caso, la autorizacion o concesidn necesitard un informe preceptivo y no
vinculante de las administraciones autondémica y local (art. 74.4, parrafo
2., LC) cuando sea el Estado quien los otorgue. En el caso de Canarias,
Cataluna, Baleares y Andalucia, tal y como hemos defendido en parrafos
anteriores, no se necesitaria el informe del Estado en el caso de las auto-
rizaciones y, en el caso de las concesiones, este informe solamente se dara
en las situaciones descritas en la letra C de los nimeros del 1 al 3 del real
decreto de traspasos en materia de litoral.

En segundo lugar, el hecho de que las comunidades auténomas ostenten
titulos competenciales relacionados con a actividades que se desarrollan
con naturalidad en el dominio publico maritimo-terrestre —como son
los deportivos y turisticos— puede coadyuvar a una gestién mas eficaz
de dicho demanio.

En tercer lugar, y muy vinculado al marco juridico dibujado en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Canarias, el hecho de que el espacio maritimo
descrito en dicha ley se considere como parte integrante del territorio ca-
nario® abre una serie de interesantes escenarios. Asi, la STC 87/2013, de 11
de abril (FJ 2), resultado de la interposicién de un recurso de inconstitucio-
nalidad del Gobierno de Canarias contra el art. 36.1 de la Ley 42/2007, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, trata de forma colateral —pues
no era ese el objeto del recurso— la Ley 44/2010, de 30 de diciembre, de
Aguas Canarias, y senala que:

26. Ciertamente, el Tribunal Constitucional siempre se ha mostrado contrario a esta posi-
bilidad y solamente la ha contemplado de forma excepcional. Por todas, las SSTC 195/2001
(FJ 3) y 38/2002 (F] 6). Asi, la STC 31/2010, de 28 de junio, en su F] 92 sefiala que:

(...) si bien los puertos y la zona maritimo terrestre forman parte del territorio autonémi-
co, es distinto el caso del mar territorial, en el que solo excepcionalmente pueden llegar a
ejercerse competencias autonémicas, eventualidad esta que dependerd, bien de un explicito
reconocimiento estatutario (vertidos industriales o contaminantes en aguas territoriales,
salvamento maritimo, etc..) bien de la naturaleza de la competencia tal como resulta de
la interpretacién del bloque de la constitucionalidad (acuicultura: STC 103/1989, de 8 de
junio; ordenacién del sector pesquero: STC 158/1986, de 11 de diciembre; marisqueo: STC
9/ 2001, de 18 de enero) (...).
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(-..) si es preciso recordar que una ley ordinaria del Estado no tiene capacidad
para modificar la regulacién de un Estatuto de Autonomia, ni tampoco para
definir el territorio de una Comunidad Auténoma o determinar el alcance
de sus competencias, funciones estas que nuestra Constitucién atribuye a los
Estatutos de Autonomia dentro del marco constitucional (art. 147. 2 b) y d)).

Efectivamente, entre el contenido minimo que nuestra Constitucién es-
tablece para los EE. AA. esta la delimitacién de su espacio territorial y, en
consonancia con lo predicado por el propio Tribunal Constitucional, eso
es exactamente lo que contempla el Estatuto de Autonomia de Canarias
ensu art. 4.%

Pues bien, la integracion del espacio maritimo en el territorio autoné-
mico, que ya es una realidad en el caso de Canarias, no supone directa-
mente que las CC. AA. puedan ejercer nuevas competencias, pero si que
competencias propias adquieran una nueva dimension. Por tanto, esta
integracion puede conllevar interesantes consecuencias, entre las que po-
demos destacar las siguientes:

e La posibilidad de que los instrumentos de ordenacién del litoral se
proyecten sobre la interfaz tierra-mar, superando el actual reparto
competencial que impide en Espafia la completa aplicacion de la ges-
tion integral de las zonas costeras.?®

e Laposibilidad de que las CC. AA. declaren y ordenen espacios natu-
rales protegidos enteramente maritimos sin necesidad de acreditar
la continuidad ecoldgica respecto al territorio terrestre establecida
en el art. 36.1 de la Ley 42/2007%, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad.

e La posibilidad de que, en el caso de que el Estado declare un par-
que nacional enteramente maritimo, el plan rector de uso y gestién
coincidente con las aguas canarias fuera aprobado por la Comuni-

27. El apartado primero del mencionado articulo del Estatuto de Autonomia de Canarias
dispone que:

el ambito espacial de la Comunidad Auténoma de Canarias comprende el archipiélago ca-
nario, integrado por el mar y las siete islas con administracién propia de El Hierro, Fuerte-
ventura, Gran Canaria, La Gomera, Lanzarote, La Palma y Tenerife, asi como por la isla de
La Graciosa y por los islotes de Alegranza, Lobos, Montaia Clara, Roque del Este y Roque
del Oeste.

El apartado segundo del art. 4 del texto estatutario es el encargado, junto con el anexo creado
al efecto, de delimitar las denominadas aguas canarias.

28. Recomendacién del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2002, sobre
la aplicacidn de la gestidn integrada de las zonas costeras en Europa.
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dad Auténoma de Canarias, y con las aguas externas al territorio
autonomico, por el Estado.

¢ La posibilidad de que, tal y como ya ocurre con los espacios terres-
tres, la propuesta de nuevos espacios protegidos maritimos dentro
la Red Natura 2000 la hagan las CC. AA., siempre que se localicen
en su ambito espacial.
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VII

La planificacion espacial marina, la
interaccion tierra-mar y su incidencia
sobre las competencias autonomicas

F. Javier Sanz Larruga

1. Introduccion

Con toda legitimidad hoy puede hablarse —desde el punto de vista ju-
ridico— de un «derecho del litoral», un derecho relativo a la ordenacion
de esos espacios —que comprenden tanto la parte terrestre como la ma-
ritima— en los que se produce una verdadera «interaccion tierra-mars y
donde, en los dltimos decenios, se ha experimentado un extraordinario
desarrollo socioecondmico, que viene denomindndose «economia o cre-
cimiento azuly.r En una primera fase, el «derecho del litoral» en Espana
tuvo un importante impulso con motivo de la aprobacién de la Ley de
Costas de 1988 y el comienzo del Estado de las autonomias, con un claro
protagonismo de la Administraciéon General del Estado. En una segunda
fase, la preocupacion por la proteccién ambiental de las zonas marinas
y costeras quedo reflejada en la normativa estatal sobre proteccién de la
biodiversidad y, por influjo de la politica ambiental de la Unién Europea
(Directiva 2008/56/CE), se plasmo en la vigente Ley 41/2010, de Proteccién
del Medio Marino, y en la posterior aprobacién de las estrategias marinas

1. A titulo de ejemplo, en el &mbito de la Unién Europea y como consecuencia del desarrollo
del Pacto Verde Europeo, vid. el Informe de la Comisién Europea Sobre un nuevo enfoque de
la economia azul sostenible de la UE. Transformar la economia azul de la UE para un futuro
sostenible, COM (2021) 240 final.
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en cada una de las cinco demarcaciones marinas existentes en Espaia. Fi-
nalmente, en una tercera fase, también por impulso de la Unién Europea,
se dio un paso mas en la extension del «derecho del litoral» hacia el mar
con la transposicién de la Directiva 2014/89/UE —por la que se establece
un marco para la ordenacién del espacio marino—, en virtud del Real
Decreto 363/2017.

El objeto de esta aportacidn se centra en la referida tercera fase del
proceso de desarrollo del «derecho del litorals, que todavia estd en sus
inicios, mientras no se aprueben los planes de ordenacién de los espacios
maritimos en las respectivas demarcaciones marinas. Pero este analisis
se efectua desde la perspectiva especifica de las competencias de las co-
munidades auténomas y pone de relieve el interesante proceso de des-
centralizacién producida en esta materia frente a la inercia histdrica de
predominio competencial del Estado central. Para tal fin, en la primera
parte (apartado II) intentaremos trazar una vision introductoria de la
planificacidn espacial marina y su insercién en el grupo normativo ma-
ritimo-costero, y expondremos los retos que existen actualmente en el
medio marino para articular los diferentes instrumentos de ordenacién y
de proteccién ambiental. En segundo lugar, a lo largo del apartado III, nos
centraremos en un concepto vital —la «interaccion tierra-mar»s— para
la cabal aplicacién de la gestidn integrada del litoral, que, entre otras con-
secuencias, demanda la estrecha colaboracion entre las administraciones
territoriales con competencias concurrentes sobre el litoral. Finalmente,
sobre la base de los presupuestos tedricos precedentes y teniendo en cuenta
la amplia panoplia de competencias de las comunidades auténomas sobre
el litoral (tras un tortuoso proceso de su reconocimiento jurisprudencial),
tratamos de ofrecer un sistema de planificacién espacial maritima —y
algunas propuestas concretas— que procure integrar de forma arménica
y coordinada las competencias del Estado y de las comunidades auténomas
sobre el litoral.
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2. La planificacion espacial maritima en el marco del
grupo normativo maritimo-costero

2.1. La incidencia de la «politica maritima integrada» de la
Unidn Europea y su desarrollo tras el Pacto Verde Europeo

En el conjunto de los elementos normativos que componen el complejo
grupo normativo maritimo-costero,* la planificacién espacial maritima
constituye uno de los instrumentos de mds reciente implantacion en Es-
pafia y con un gran poder de ordenacién de los recursos marinos y de las
actividades socioecondémicas maritimas (actividades que se conocen, como
ya sefialamos, bajo la denominacién de «economia azul»).

Como fruto de la «politica maritima integrada», promovida por la
Unién Europea desde 2007 —que tiene por objeto fomentar el desarrollo
sostenible de todas las actividades maritimas y de los paises y regiones
costeras; mejorar la coordinacién de las politicas que afectan a los océanos,
mares y costas, e implantar para tal fin instrumentos transversales—, se
han desarrollado diversos ambitos de actuacidn publica: el «crecimiento
azul» (sobre el potencial de la economia azul y las actividades econdmicas
marinas y maritimas sostenibles), la investigacién marina y la recogida e
integracién de datos sobre medio marino, la vigilancia del medio marino
(para mantener un entorno marino seguro y protegido para el desarrollo
de las actividades econdmicas), el establecimiento de «estrategias» para la

2. En el caso de Espafia —y por lo que se refiere a la normativa estatal— el «grupo nor-
mativo maritimo-costero» estd compuesto por los siguientes apartados de normas:

1. El conjunto de normas que proceden a la regulacion de los espacios maritimo-terrestres y
marinos, integrantes del «dominio piblico maritimo-terrestre» en sentido amplio, segin lo
previsto en el art. 132.2 de la Constitucién espaiiola de 1978:

- Ley 10/1977, de 4 de enero, sobre el Mar Territorial

- Ley 15/1978, de 20 de febrero, sobre la Zona Econémica

- Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, y Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso
Sostenible del Litoral y de Modificacién de la Ley de Costas de 1988

2.° Las normas que regulan la proteccion del medio ambiente marino:

- Real Decreto Legislativo 2/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de Aguas

- Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad

- Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de Proteccién del Medio Marino

3.° Las que regulan ciertas actividades econdmicas que tienen lugar en los espacios maritimos:

- Ley 23/1984, de 25 de junio, de Cultivos Marinos

- Ley 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima del Estado

- Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante

- Ley 14/20124, de 24 de julio, de Navegacién Maritima
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proteccion y conservacién del medio marino (plasmado en la Directiva
2008/56/CE, directiva marco sobre la estrategia marina) y, finalmente,
la ya referida planificacion del espacio maritimo, cuya base juridica se
encuentra en la Directiva 2014/89/UE, por la que se establece un marco
para la ordenacién del espacio maritimo.

Mas recientemente, tras la presentaciéon —a finales de 2019— del Pacto
Verde Europeo —una de las iniciativas emblematicas de la nueva presi-
denta de la Comisién Europea (U. von der Leyen)—, a modo de «hoja de
rutas para dotar la Unién Europea de una economia sostenible y como
palanca para la recuperacién econémica postpandemia, el medio marino
y la economia azul han sido objeto de un nuevo impulso en 2021: «trans-
formar la economia azul de la Unién Europea para un futuro sostenible;*
entre las «condiciones para una gobernanza sostenible» que la Comision
Europea propone para llevar a cabo la transicion del «crecimiento azul» a
una «economia azul sostenible» estd, en primer lugar, la «ordenacion del
espacio maritimow, que se considera como «una herramienta esencial para
evitar conflictos entre prioridades politicas y reconciliar la conservacién
de la naturaleza con el desarrollo econémico».s

3. Cfr. la Comunicacién de la Comision Europea: Una politica maritima integrada para la
UE, COM (2007) 575, de 10 de octubre de 2007. Sobre la politica maritima integrada se ha
publicado un gran numero de publicaciones, entre las que destacamos los siguientes libros
colectivos: Nufiez, Hacia una politica maritima integrada de la Union Europea, y Carballo, Retos
presentes y futuros de la politica maritima integrada de la Unidn Europea.

4. Cfr. el documento de la Comisién de 17 de mayo de 2021: «Sobre un nuevo enfoque de la
economia azul sostenible de la UE. Transformar la economia azul de la UE para un futuro
sostenible», COM (2021) 240 final. En este documento, ante el doble desafio de la Unién
Europea sobre las «transiciones ecoldgica y digital y hacer que la economia europea sea mas
justa, mas resiliente y mas sostenible para las generaciones futuras», se plantea diferentes
lineas de trabajo: «alcanzar los objetivos de la neutralidad climdtica y la contaminacién ceros,
promover la «economia circular y la prevencién de residuoss», proteger la «biodiversidad» y
fomentar la «inversion en la naturalezax, potenciar la «resiliencia costera» antes los efectos
del calentamiento global y desarrollar «sistemas alimentarios responsables».

5. Ibidem, 17. Recientemente, la misma Comisién Europea publicé un informe sobre «los
avances realizados en la aplicacion de la Directiva 2014/89/UE, por la que se establece un
marco para la ordenacién del espacio maritimo» (Bruselas, 3 de mayo de 2022, COM (2022)
185 final), en el que se pone de relieve que la «ordenacién del espacio maritimo» es «facili-
tadora del Pacto Verde Europeos.
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2.2. La transposicion al ordenamiento espanol de las
directivas sobre estrategia marina de 2008 y sobre la

ordenacion espacial maritima de 2014: la Ley 41/2010
y el Real Decreto 363/2017

La transposicion al ordenamiento juridico espafiol de la normativa de la
Unién Europea resultante de la «politica maritima integrada» ha tenido lu-
gar principalmente a través de dos normas juridicas: la primera, mediante
la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de Proteccion del Medio Marino, por
la que transpone la referida Directiva 2008/56/CE (sobre estrategia ma-
rina), y la segunda, en virtud del Real Decreto 363/2017, de 8 de abril, por
el que se establece un marco para la ordenacion del espacio maritimo, que
es la norma de transposicion de la ya mencionada Directiva 2014/89/UE.7

El objetivo fundamental de la Ley 41/2010 es la «adopcidn de las medi-
das necesarias para lograr o mantener el buen estado ambiental del medio
marino,? a través de su planificacion, conservacién, proteccién y mejora»
(su art. 1.1). Su dmbito de aplicacién abarca «todas las aguas marinas, in-
cluidos el lecho, el subsuelo y los recursos naturales, sometidas a soberania
o jurisdiccidn espariola» (art. 2.2) y, por lo tanto, se extiende hasta la zona
econdmica exclusiva. El instrumento de planificacién previsto para lograr
los objetivos especificos de la Ley™ son las «estrategias marinas» —que

6. Vid. in totum el libro colectivo: Arana, et al., La ordenacion juridica del medio marino; y,
mas recientemente, el libro colectivo: Sanz, y Ortiz, Andlisis de la proteccion del medio marino
tras una década del enfoque ecosistémico.

7. Cfr. los estudios que se han publicado al respecto: Menéndez, «La ordenacidn del espa-
cio maritimow, 23-53; Fuentes, «Avances en la proteccién y conservacién del medio marino
espaiiol»; Sanz, «La nueva ordenacidn del espacio maritimo», Menéndez, «La transposicién
de la Directiva de ordenacién del medio marino al derecho interno espaiiol», 127-167; y Lobo,
«La ordenacién del espacio maritimo», 349-385.

8. Sobre la definicién del «buen estado ambiental», cfr. el art. 9 de la Ley 41/2010. Para tal
fin se desarrollan once descriptores para su determinacién.

9. Sin embargo, la ley excluye de su dmbito a las «aguas costeras», «en relacién con aquellos
aspectos del estado ambiental del medio marino que ya estén regulados en el citado Texto
Refundido o en sus desarrollos reglamentarios», aunque, en todo caso, se deben cumplir los
objetivos ambientales establecidos en la propia Ley 41/2010 (cfr. su art. 2.3).

10. Segun el art. 1.3 de la Ley 41/2010, los objetivos especificos son los siguientes:

a) Proteger y preservar el medio marino, incluyendo su biodiversidad, evitar su deterioro y
recuperar los ecosistemas marinos en las zonas que se hayan visto afectados negativamente;
b) Prevenir y reducir los vertidos al medio marino, con miras a eliminar progresivamente
la contaminacién del medio marino, para velar porque no se produzcan impactos o riesgos
graves para la biodiversidad marina, los ecosistemas marinos, la salud humana o los usos
permitidos del mar.
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han de aprobarse para cada una de las cinco «demarcaciones marinas» en
que se divide el medio marino espanol—." Como dispone el art. 7.1 de la
Ley 41/2010, se trata de:

los instrumentos de planificacién de cada demarcacién marina y constituyen
el marco general al que deberdn ajustarse necesariamente las diferentes poli-
ticas sectoriales y actuaciones administrativas con incidencia en el medio ma-
rino de acuerdo con lo establecido en la legislacién sectorial correspondiente.

En desarrollo de la Ley 41/2010 se dicté el Real Decreto 1365/2018, de 2
de noviembre, por el que se aprueban las estrategias marinas de las cinco
demarcaciones maritimas de Espaiia (segundo ciclo, que abarca de 2018 a
2024), que incluye en su anexo los «programas de medidas» para cada una
de ellas, con el objetivo previsto en la Directiva sobre estrategia marina de
«lograr o mantener un buen estado medioambiental del medio marino a
mas tardar en el ano 2020.» Este Real Decreto establece algunas pautas
para la aplicacidn coherente de las estrategias marinas: asi, por ejemplo,
el «intercambio de informacién con las diferentes administraciones com-
petentes», que promovera la Direccién General de Sostenibilidad de la
Costa y del Mar (cfr. su art. 4.2), asi como la referencia a la «coordinacién
y cooperacion en la aplicacion de las Estrategias Marinas» de su art. 5.

¢) Garantizar que las actividades y usos en el medio marino sean compatibles con la preser-
vacidn de su biodiversidad.

11. Se trata de las demarcaciones marinas «noratldntica», «sudatldntica», «Estrecho y Al-
bordn», «levantino-balear» y «canaria» (cfr. art. 6 de la Ley 41/2010).

12. El primer ciclo de las estrategias marinas en Espana comenzo en 2012, con la evaluacién
del medio marino, la definicién de «buen estado ambiental» (BEA) y el establecimiento
de los objetivos ambientales. En 2014 se disefiaron los «programas de seguimientos, y en
2015, los «programas de medidas». Las cinco estrategias marinas correspondientes a las
demarcaciones noratldntica, sudatldntica, del Estrecho y Alboran, levantivo-balear y canaria
se aprobaron —incluyendo sus correspondientes programas de medidas— en 2018 por el
citado Real Decreto 1365/2018, siguiendo lo estipulado en el articulo 15 de la Ley 41/2010,
de 29 de diciembre, de Proteccién del Medio Marino. Las nuevas medidas incluidas en los
«programas de medidas» de las estrategias marinas siguen las tematicas relacionadas con
los descriptores contenidos en el anexo I de la LPMM.

13. Ademds de remitirse para tal fin de coordinacién a la Comisién Interministerial de
Estrategias Marinas (cfr. art. 5.1 del RD 1365/2018), se prevé la funcidn de los cinco comités
de seguimiento de la estrategia marina (establecidos por la OM AAA/705/2014) como 6r-
ganos de cooperacion entre las autoridades competentes de la Administracién General del
Estado y administraciones de las comunidades auténomas (cfr. art. 5.2 del RD 1365/2018);
por ultimo, se afiade en el art. 5.3 del RD 1365/2018 que «se podrdn establecer otros me-
canismos de colaboracién y cooperacion cuando se considere necesario y de ser posible se
utilizaran los mecanismos ya existentes, como los Comités de Autoridades Competentes de
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De otra parte, el citado Real Decreto 363/2017 establece el «marco
para la ordenacién del espacio maritimos, y tiene por objeto «fomentar el
crecimiento sostenible de las economias maritimas, el desarrollo sostenible
de los espacios marinos y el aprovechamiento sostenible de los recursos
marinos» (cfr. su art. .1). Al igual que las estrategias marinas, su 4mbito
de aplicacion se extiende a «todas las aguas marinas, incluidos el lecho,
el subsuelo y los recursos naturales, en las que el Reino de Espana ejerza
soberania (...) —y— a la plataforma continental espafola» (cfr. su art. 2.1),
excluyendo las aguas costeras y zonas de servicio de los puertos.

La «ordenacién del espacio maritimo», tal como lo define el art. 3.5)
del citado Real Decreto, es «el proceso mediante el cual las autoridades
competentes analizan y organizan las actividades humanas en las zonas
marinas con el fin de alcanzar objetivos ecoldgicos, econémicos y socia-
les». Por consiguiente, a diferencia de las estrategias marinas —que solo
persiguen objetivos ambientales (el «buen estado ambiental del medio ma-
rino»)—, con esta ordenacidn se trata de promover no solo la sostenibilidad
ambiental, sino la sostenibilidad social y econdmica de las actividades que
inciden sobre el medio marino.* Sin embargo, como el caso de las estra-
tegias marinas para la proteccion del medio marino, para el logro de los
objetivos de la ordenacion espacial marina en cada una de las cinco demar-
caciones marinas espafolas habra de aprobarse el correspondiente «plan
de ordenacién de espacio maritimos, donde se «establecera la distribucién
espacial y temporal de las correspondientes actividades y usos, existentes

las Demarcaciones Demograficas, el Comité de Espacios Naturales Protegidos o el Comité
de Flora y Fauna Silvestres».

1%4. Conforme al art. 5 del Real Decreto 363/2017, sus objetivos especificos —que han de
lograrse a través de los correspondientes planes de ordenacién del espacio maritimo de cada
demarcacién marina— son los siguientes:

a) Establecerén los objetivos especificos de ordenacion en cada demarcacién marina, te-
niendo en cuenta los objetivos ambientales de las estrategias marinas y los objetivos de la
planificacién sectorial.

b) Tendrdn en cuenta aspectos econdmicos, sociales y medioambientales para apoyar el
desarrollo y el crecimiento sostenibles en los sectores maritimos, aplicando un enfoque
ecosistémico, que promovera la coexistencia de las actividades y usos pertinentes y el reparto
socialmente equitativo del acceso a los usos.

¢) Contribuirdn al desarrollo sostenible de los sectores maritimos, entre otros, la pesca, la
acuicultura, el turismo, el patrimonio histdrico, el transporte maritimo, y los aprovecha-
mientos energéticos y de materias primas en el mar, sin menoscabo de la conservacidn,
proteccion y mejora del medio ambiente marino, incluida la resiliencia a los efectos del
cambio climdtico.
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y futuros, de las aguas marinas espafolas» (cfr. su art. 10,1). Los referidos
planes de ordenacion del espacio maritimo todavia siguen pendientes de
aprobacidn, pese a haberse superado con creces el plazo previsto por la
Directiva 20124/89/UE para su transposicién (31 de marzo de 2021).”

2.3. La articulacidn entre las estrategias marinas y los
planes de ordenacion del espacio maritimo. ;Exclusidn de
las aguas costeras?

Analizando comparativamente las estrategias marinas ya vigentes y los
futuros planes de ordenacion espacial maritima, la doctrina se ha plan-
teado el problema de su articulacién.” Siguiendo a Menéndez Rexach, se
pueden resumir las siguientes conclusiones:

15. Entre las actividades y usos e intereses posibles que deben tenerse en cuenta en los planes
de ordenacién del espacio maritimo de cada demarcacién se recogen —en el art. 10.2 del
citado RD— los siguientes:

) las zonas de acuicultura;

b) las zonas de pesca;

¢) las instalaciones e infraestructuras para la prospeccidn, explotacién y extraccién de pe-
tréleo, gas y otros recursos energéticos, minerales y dridos minerales, y la produccién de
energia procedente de fuentes renovables;

d) las rutas de transporte maritimo y el trafico maritimo;

e) las zonas de vertido en el mar;

/) los distintos tipos de zonas definidas en la Ley 8/1975, de 12 de marzo, de Zonas e Insta-
laciones de Interés para la Defensa Nacional, asi como las zonas marinas utilizadas para el
desarrollo de ejercicios de las Fuerzas Armadas;
©) los espacios protegidos, los lugares y hébitats que merezcan especial atencién por su alto
valor ambiental y las especies protegidas, en especial los disponibles en el Inventario Espaiiol
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad;

) las zonas de extraccién de materias primas;

7) la investigacidn cientifica;

7) los tendidos de cables y de tuberias submarinos;

k) las actividades turisticas, recreativas, culturales y deportivas;

[) el patrimonio cultural submarino;

m) los elementos de entre los listados u otros adicionales que deban formar parte de la
infraestructura verde del articulo 15 de la Ley 42/2007%, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad.

16. Justo cuando escribimos estas paginas acaba de publicarse la Resolucién de 2 de diciem-
bre de 2022 de Direccién General de Calidad y Evaluacién del Ministerio para la Transicién
Ecoldgica y el Reto Demogrifico, por la que se formula la declaracién ambiental estratégica
de los «planes de ordenacién del espacio maritimo» (BOE n.° 301, de 16 de diciembre de
2022).

17. Cfr. el ya citado trabajo de Menéndez, «La transposicion de la Directiva de ordenacién
del medio marino al derecho interno espaiiol». También el trabajo de Rodriguez-Chaves,
«Las estrategias marinas y los planes de ordenacion del espacio maritimo». Mads reciente-
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1o Las «Estrategias Marinas no son parte de los Planes de Ordenacién sino
una pieza auténoma de ordenacion, previa al Plan de Ordenacion y que
lo vincula en cuanto a los objetivos ambientales».™

2.0 Las «Estrategias Marinas son vinculantes para las Administraciones
Publicas, mientras que los Planes de Ordenacién no lo son».”

3.2 Los planes de ordenacion deberan contener «la distribucién espacial y
temporal de las correspondientes actividades y usos, existentes y futu-
ros, de las aguas marinas espafolas» (art. 10.2 del RD) y, por lo tanto,
«se limitardn a inventariar dichas actividades y usos, asi como a esta-
blecer una “zonificacién minima y orientativa”, sin poder modificar
las estrategias marinas ya aprobadas».>

4.2 El «<ambito espacial de las Estrategias Marinas y de los planes de orde-
nacion es el mismo, pero su objeto y contenido difieren. Las estrategias
marinas tienen por objeto la proteccién ambiental del medio marino,
mientras que el de los planes de ordenacidn seria el inventario de los
usos actuales y potenciales y también su coordinacidns.>

En definitiva, cabe concluir como el repetido autor sobre la primacia y ma-
yor vinculatoriedad de las estrategias marinas, si bien desde la perspectiva
de la proteccién ambiental del medio marino, sobre los planes de ordena-
cién de los espacios maritimos, que vienen a establecer una «zonificaciéon
minima y orientativa» de usos y actividades, pero que, en posteriores eta-
pas de planificacién, pueden llegar a adquirir una mayor importancia y
densidad normativa.

Otra cuestion muy relevante en la articulacion de los medios de orde-
nacién marinos comentados es la relativa a la exclusion de las aguas cos-

mente, en su prologo a la obra colectiva de Sanz, y Ortiz, Andlisis de la proteccion del medio
marino tras una década del enfoque ecosistémico, 25, seniala que, cuando se aprueben los planes
de ordenacién de los espacios maritimos de cada una de las cinco demarcaciones maritimas
espafiolas, estas «contardn por primera vez con una ordenacién de conjunto mediante las
estrategias marinas y los planes de ordenacién. Es evidente que ambos instrumentos de
ordenacién se solapan, lo que plantea el problema de su articulaciéns.

18. Menéndez, «La transposicion de la Directiva de ordenaciéon del medio marino al Derecho
interno espaiioly, 164. El Dictamen del Consejo de Estado sobre el proyecto del Real Decreto
363/2017, incidié en el significado de ambos instrumentos de ordenacién: «la planificacién
espacial marina afecta a los usos y no al estado ambiental (que forma parte de las estrategias
mismas)».

19. Ibidem, 165.

20. Ibidem, 166.

21. Vid. su prélogo a la obra colectiva de Sanz, y Ortiz, Andlisis de la proteccion del medio
marino tras una década del enfoque ecosistémico, 26.
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teras? por parte tanto de la Ley 41/2010 como del Real Decreto 363/2017.
En efecto:
1o El art. 2.2 de la Ley 41/2010 dispone que:

el Titulo II (sobre regulacion de las Estrategias Marinas) no serd de aplicaciéon
a las aguas costeras definidas en el articulo 16 bis del Texto Refundido de la
Ley de Aguas (...), en relacién con aquellos aspectos del estado ambiental del
medio marino que ya estén regulados en el citado Texto Refundido o en sus
desarrollos reglamentarios, debiéndose cumplir, en todo caso, los objetivos
ambientales establecidos en virtud de la presente ley y en las estrategias ma-
rinas que se aprueben en aplicacién de la misma.

2.2 El art. 2.2 del Real Decreto 363/2017 dispone, al regular su dmbito
de aplicacion, que:

no se aplicard (...) ¢) A las aguas costeras, a partes de las mismas que sean
objeto de medidas de ordenacién del territorio y urbanismo, ni a las aguas
de zona de servicio de los puertos, a condicién de que asi se establezca en los
planes de ordenacidn del espacio maritimo.”

Por consiguiente, todo parece indicar que las aguas costeras estan exclui-
das —salvo que, como luego veremos, haya lugar a especiales interacciones
tierra-mar— del &mbito de las estrategias marinas y de los planes de orde-
nacion de espacios maritimos. Como sefiala Menéndez Rexach comentan-
do esta cuestidn, la referida exclusién de las aguas costeras (respecto de los
planes de ordenacién) «no es absoluta, sino condicionada a que esas aguas
estén comprendidas en el 4mbito de los instrumentos de ordenacién del
espacio terrestre».”» En nuestra opinidn, esta exclusion habilita que sean

22. Son definidas en el art. 16 bis.1 del Texto Refundido de la Ley de Aguas (aprobado por el
Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio) como «las aguas superficiales situadas hacia
tierra desde una linea cuya totalidad de puntos se encuentra a una distancia de una milla
nautica mar adentro desde el punto més préximo de la linea de base que sirve para medir la
anchura de las aguas territoriales y que se extienden, en su caso, hasta el limite exterior de
las aguas de transiciéns.

23. Esta exclusion es coherente con la propia regulacion del art. 2.1 de la Directiva 2014/89/
UE, que establece, al regular también su dmbito de aplicacién: «No se aplicard a las aguas
costeras ni a partes de las mismas objeto de medidas de ordenacion territorial en un Estado
miembro, a condicién de que asi se comunique en los planes de ordenacién maritima.»

24. Vid. el prélogo a la obra colectiva de Sanz, y Ortiz, Andlisis de la proteccion del medio
marino tras una década del enfoque ecosistémico, 26. El mismo autor recuerda que el preambulo
de la Directiva 2014/89/UE dice claramente que: «no debe aplicarse a las aguas costeras si
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las propias comunidades auténomas litorales las que puedan ordenar sus
espacios maritimos adyacentes, como, de hecho, asi ha venido ocurriendo
desde hace tiempo? y como se esta consolidando en normas recientes,
como la Ley Orgdnica 1/2018, de 5 de noviembre, de Reforma del Estatuto
de Autonomia de Canarias —en cuyo art. 4 (dmbito espacial) «comprende
el archipiélago canario, integrado por el mar y las siete islass—, o normas
autondmicas como la Ley catalana 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y
Ordenacién del Litoral —que incluye en su ambito de aplicacion su «ambi-
to marino del litoral cataldn» (art. 6.1) —, citada por el propio Menéndez
Rexach.>¢ Por todo lo anterior, pensamos que hay suficientes argumentos
juridicos —pero también técnicos— para fundamentar las competencias
autondmicas para la propia ordenacidn de sus espacios maritimos en coor-
dinacién con las competencias del Estado, como vamos a tratar en los
siguientes apartados de este trabajo.

3. La clave de la interaccion tierra-mar en la gestion
integrada del litoral

3.1. La consideracidn de la interaccion tierra-mar como
clave en la gestion del litoral

Aunque no existe una definicién unica de la «interaccidn tierra-mar»,
siguiendo a la Comisién Oceanografica Intergubernamental de la UNES-
CO: «Las interacciones tierra-mar implican interconexiones complejas
y en constante evolucién entre actividades socioeconémicas, tanto en el
mar como en tierra, y procesos naturales que tienen lugar en la interfaz

los Estados miembros aplican a dichas aguas o a partes de las mismas medidas de ordenacién
del espacio terrestre» (considerando 17).

25. Cfr. el Decreto 43/2007, de 13 de marzo, por el que se aprueba definitivamente el Plan
Territorial Sectorial de Proteccién y Ordenacién del Litoral de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, y en particular, su art. 2, sobre el «<ambito de ordenacién», que comprende
no solo el «xmargen costero» y los «mdrgenes de las rias», sino también el «medio marino:
medio submareal delimitado por una franja de anchura variable comprendida entre la linea
de bajamar escorada o maxima viva equinoccial y la isobata de 50 ms».

26. Vid. el prélogo a la obra colectiva de Sanz, y Ortiz, Andlisis de la proteccion del medio
marino tras una década del enfoque ecosistémico. Este autor defiende una concepcién amplia
de litoral, que incluye no solo una parte terrestre —conforme a la extendida doctrina del
Tribunal Constitucional espafiol de que «la ordenacién del territorio (litoral incluido) no
se extiende al mar, lo que impide la existencia de instrumentos de ordenacién del espacio
terrestre que incluyan las aguas costeras—, sino también una parte maritima.
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tierra-mar».”” En esta definicién pueden distinguirse los cuatro elementos
siguientes:

1.° las interacciones socioecoldgicas;

2.° los marcos de gobernanza pertinentes;

3.2 los procesos de gobernanza interrelacionados; y

24.° los conocimientos y métodos necesarios para tratarlos.

En la interaccién tierra-mar cabe distinguir dos tipos de procesos: por
una parte, ;de qué manera los procesos terrestres pueden afectar a los
mares y océanos? —asi, por ejemplo, los contaminantes provenientes de
la agricultura o las aguas residuales que se vierten sobre las aguas conti-
nentales y acaban desembocado en el mar o las actividades portuarias—;
y, de otra parte, ;de qué manera el océano y los mares pueden afectar a las
zonas terrestres? —como es el caso de la contaminacién procedente los
accidentes maritimos o los efectos del cambio climatico sobre las costas
(eventos extremos, erosion costera, etc.).

En atencidn a lo anterior, resulta de gran importancia tener en cuenta
la interaccién tierra-mar, tanto en la planificacion espacial marina como
en la gestion integrada de las zonas costeras.”® Asi, primero:

el andlisis de las interacciones tierra-mar tiene por objetivo informar al pro-
ceso de «planificacion espacial marina» mediante la identificacién de los ele-
mentos clave que vinculan los componentes terrestres y marinos de la costa
y que se deben tener en cuenta para planificar el espacio marino, es decir, los
problemas de interaccién tierra-mar que deban abordarse y las oportunidades
que puedan aprovecharse (...).

27. Cfr. el documento elaborado por la citada Comisién del UNESCO: «Interaccidn tie-
rra-mar, disponible en la siguiente direccién de internet:
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf00003724779_spa.

28. En la definicién que sobre «gestién integrada de las zonas costeras» ofrece el Protocolo
relativo a la gestién integrada de las zonas costeras del Mediterrdaneo (de 21 de enero de
2008), se hace referencia a la interaccidén:
un proceso dindmico de gestién y utilizacién sostenibles de las zonas costeras, teniendo en cuenta
simultdneamente la fragilidad de los ecosistemas y paisajes costeros, la diversidad de las actividades y
los usos, sus interacciones, la orientaciéon maritima de determinados usos y determinadas actividades,
asi como sus repercusiones a la vez sobre la parte marina y la parte terrestre. (art. 2./)
Sobre la importancia de este Protocolo y sus consecuencias para con la necesaria coordina-
cién administrativa que precisd promover entre las administraciones territoriales compe-
tentes, cfr. el trabajo de Galera, «La interaccidn tierra-mar en los regimenes de tutela del
ecosistema marino», 1437-1438.

29. Documento de la UNESCO: Interaccion tierra-mar, cit.


https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000374779_spa
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Y en segundo lugar:

reconciliando el desarrollo y buen estado ecoldgico de los recursos, y conside-
rando los interrogantes ambientales, econémicos y sociales, la gestién integra-
da de las zonas costeras y la planificacién espacial maritima son instrumentos
privilegiados para el desarrollo sostenible de las zonas costeras y marinas. Por
lo tanto, constituyen dos mecanismos a través de los cuales se puede abordar
la interaccidn tierra-mar.°

Sobre la importancia de la necesidad de tener en cuenta la interaccidn tie-
rra-mar en la «gobernanza costeras, es muy expresivo el Informe elaborado
por el Panel Internacional de Recursos del Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA), titulado La gestion de los recursos cos-
teros. Consecuencias para una economia azul sostenible (2021).* Relativo al
objetivo 14 de la Agenda 2030 («conservar y utilizar los océanos, los mares
y los recursos marinos»), este informe describe coémo afectan las activida-
des desarrolladas en este Ambito sobre los recursos costeros, teniendo en
cuenta las interacciones tierra-mar y las multiples escalas espaciales. Todo
ello, para destacar la necesidad de una gobernanza holistica en correlacién
con las mutuas conexiones entre las actividades terrestres y los recursos
costeros, ofrecer practicas de gobernanza para reducir y mitigar el impac-
to de las actividades desde tierra sobre los recursos costeros, y apoyar la
transicion hacia una economia azul sostenible. En relacion con este tema,
destacamos las siguientes ideas:

1.° Entre los desafios principales que tiene por delante la gobernanza
costera esta el de la «divisidn fisicas: «la tierra y el mar a menudo se rigen
por separado para muchos sectoress.

2.2 Entre las recomendaciones politicas que ofrece para fortalecer y
mejorar los marcos de gobernanza existentes incluye los siguientes:

30. Ibidem. El documento sefiala que existen muchas similitudes entre la gestién integrada
de las zonas costeras y la planificacidn espacial maritima: el enfoque ecosistémico, la inte-
raccién tierra-mar, el enfoque integrado (multisectorial), el uso y la gestidn sostenibles, y
la participacién de las partes interesadas. Aunque afiade que en la préctica: «Se observan
similitudes, diferencias y solapamientos entre ambos procesos segtin los marcos institucio-
nales, las politicas y normas publicas, asi como en aspectos culturales y la geografia de cada
pais.»

31. Documento disponible en la pagina web del UNEP:
https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/36328/GCR_ESSPpdf.
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e Se necesita mejorar los instrumentos de coordinacién para superar
la fragmentacién de la gobernanza entre sectores y entre acuerdos
de gobernanza tierra-mar.

e Deben formularse y difundirse programas de desarrollo de las capa-
cidades profesionales para la gobernanza de la tierra y el mar.

3.2 Y, de cara a futuros enfoques de gobernanza costera, recomienda,

entre otros, los siguientes:

e La gobernanza costera debe centrarse en las conexiones entre las
multiples actividades terrestres y los recursos costeros, y no debe
estar restringida por limites arbitrarios.

¢ Se necesita un nuevo marco regulatorio para garantizar la reduccién
de los impactos de las actividades terrestres en los recursos costeros.

e Lasalvaguardia del capital natural en tierra y en el mar es un prin-
cipio unificador.

e Se debe construir una comunidad de partes interesadas que refleje
las conexiones entre las actividades terrestres y los recursos costeros.

o Elseguimiento y la evaluacién deben centrarse en las fuentes de
impacto.

e Se requiere una herramienta de apoyo a la toma de decisiones para
respaldar los enfoques de gobernanza tierra-mar centrados en las
fuentes de impacto.

Aunque el informe estd planteado a nivel mundial, puede comprobarse
que muchas veces coinciden los problemas y retos que tiene por delante
la gobernanza costera: la importancia de tener en cuenta la interaccién
tierra-mar, la necesidad de una coordinacién interadministrativa —e in-
cluso internacional—, la mejora de los instrumentos regulatorios, la rele-
vancia de los mecanismos de prevencién ambiental y la identificacién de
las fuentes de impacto ambiental, la participacion de los actores sociales
implicados, etc. Nada nuevo bajo el sol. Sin embargo, el enfoque de ges-
tién integrada que rezuma todo el informe es muy aprovechable para los
operadores juridicos y administrativos del litoral; y, por supuesto, también
para la gestion costera en Espafia.?

32. Desde una perspectiva juridica, cfr. el trabajo de Galera, «La interaccién tierra-mar en
los regimenes de tutela del ecosistema marino», 1431-1466.
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3.2. La plasmacidn de la necesaria consideracion de

la interaccidn tierra-mar en la normativa vigente. Su
manifestacion en los borradores de planes de ordenacion
espacial maritima

Por lo que se refiere a la normativa, la referencia a la «interaccion tie-
rra-mar» es particularmente significativa —por su reiteracion— en la
regulacion de la ordenacion espacial marina, tanto en lo relativo a la Direc-
tiva 2014/89/UE3 como en su norma de transposicion en Espana, es decir,
el Real Decreto 363/2017. Limitdndonos al contenido de este, sefialamos
dichas referencias:

1.° A modo de fundamentacién y justificacion del criterio de la interac-
cién tierra-mar, el preambulo del Real Decreto senala lo siguiente:

Las actividades marinas y costeras estdn con frecuencia estrechamente rela-
cionadas entre si. A fin de promover el aprovechamiento sostenible del espacio
maritimo, la ordenacion del espacio maritimo debe tener en cuenta las interacciones
entre tierra y mar. Por tal motivo, la ordenacién del espacio maritimo puede
desempefiar un papel muy util a la hora de determinar las orientaciones rela-
tivas a la gestion sostenible e integrada de las actividades humanas en el mar y

33. En particular, cfr. sus considerandos (9), (16), (18) y sus arts. 1.2; 4.2 y 5; 6.2.a); 7; ¥ 8.2.
Debe destacarse, el contenido del art. 7.1: «A fin de tener en cuenta las interacciones entre
tierray mar (...), de no formar parte del proceso de ordenacién del espacio maritimo como
tal, los Estados miembros podrén recurrir a otros procesos formales o informales, como la
gestidn integrada de las costas. El resultado quedard plasmado por los Estados miembros
en sus planes de ordenacién maritima». Por otra parte, en el Informe de la Comisién de 3
de mayo de 2022 (COM (2022) 185 final), sobre los avances realizados en la aplicacién de la
Directiva 20124/89/UE, se sefiala que «el proceso de gestién integrada (formal o informal)
de las costas puede apoyar la elaboracién de los planes» y se aflade que:
La mayoria de los Estados miembros con planes mencionaron las interacciones entre tierra y mar. La
mayoria de los Estados miembros dedicaron un capitulo o informe a las interacciones entre tierra
y mar, y proporcionaron un andlisis detallado de las interacciones que no se limitaba a la defensa
costera. Algunos Estados miembros también tuvieron en cuenta la coherencia politica con la Direc-
tiva marco sobre la estrategia marina, la Directiva marco sobre el agua (DMA), la legislacién sobre
nitratos y otra legislacién pertinente en el contexto de la interaccién entre tierra y mar.
A nivel de la Unién Europea, existe una «plataforma sobre la planificacién espacial ma-
ritima», cuya web contiene mucha informacién de interés sobre el tema de interaccién
tierra-mar:
https://maritime-spatial-planning.ec.europa.eu/faq/land-sea-interactions-msp.
Ademds, para este tema es util la publicacién promovida por esta plataforma titulada: Land
Sea Interactions in Maritime Spatial Planning, cuyo texto puede consultarse en la siguiente
direccién de internet:
https://maritime-spatial-planning.ec.europa.eu/practices/land-sea-interactions-mariti-
me-spatial-planning.


https://maritime-spatial-planning.ec.europa.eu/faq/land-sea-interactions-msp
https://maritime-spatial-planning.ec.europa.eu/practices/land-sea-interactions-maritime-spatial-planning
https://maritime-spatial-planning.ec.europa.eu/practices/land-sea-interactions-maritime-spatial-planning
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en el litoral, la conservacién del entorno vital, la fragilidad de los ecosistemas
costeros, la erosion y los factores sociales y econémicos. La ordenacién del
espacio maritimo debe aspirar a integrar la dimensién maritima de algunas
actividades o usos costeros y sus efectos y permitir finalmente una visién
integrada y estratégica.+

2.° Al determinar el objeto del Real Decreto, dispone que: «el presente
marco dispone la determinacién y aplicacion de una ordenacién del es-
pacio maritimo con el fin de contribuir a los objetivos que se indican en
el articulo 5 de este Real Decreto, teniendo en cuenta las interacciones entre
tierra y mary la mejora de la cooperacidn transfronteriza» (art. 1.2).35

3.° En el apartado de definiciones, se contiene la relativa a las «interac-
ciones entre tierra y mar»: «los efectos que las actividades humanas en
tierra pueden tener sobre el espacio maritimo y las actividades maritimas
pueden tener en el territorio» (art. 3.f).

4.2 En el apartado sobre «determinacién y aplicacion de la ordenacién
del espacio maritimo» se dice que: «En la elaboracién de los planes de or-
denacién del espacio maritimo se tendrdn en cuenta las interacciones entre
tierray mar. A fin de tener en cuenta las interacciones entre tierra y mar, se
podrd recurrir a otros instrumentos para definir esa interaccion» (art. 4.2)3¢

5.2 Al regular los requisitos aplicables a los planes de ordenacién del
espacio maritimo, con el fin de «contribuir a los objetivoss —previstos
en el art. 5—, se recoge en primer lugar el relativo a la necesidad de «tener
en cuenta las interacciones entre tierra y mar» (art. 6.a).

6.° Y, por ultimo, en cuanto al «contenido de los planes», en los que,
segun el art. 10.1, «se establecerd la distribucién espacial y temporal de
las correspondientes actividades y usos, existentes y futuros, de las aguas
marinas espafolass, para tal fin, «se tendrdn en cuenta las interacciones
pertinentes de las actividades y usos» (art. 10.2).

Tras este repaso del texto del Real Decreto 363/2017 —que sigue fiel-
mente el contenido de la Directiva 2014/89/UE—, resulta claro que la
ordenacién espacial maritima ha de desarrollarse teniendo en cuenta las
interacciones entre tierra y mar, y esto pasa necesariamente por una coor-

34. La cursiva es nuestra.
35. La cursiva es nuestra.

36. La cursiva es nuestra. Ademas, en el apartado 5 de este art. 4 se establece que:
Al determinar la ordenacién del espacio maritimo, se tendrdn debidamente en cuenta las peculia-
ridades de las demarcaciones marinas, las actividades y usos existentes y futuros pertinentes y sus
repercusiones en el medio ambiente, y en especial sobre las especies y espacios protegidos, y los
recursos, teniendo también en cuenta las interacciones entre tierray mar.
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dinacién y colaboracién de las administraciones territoriales que tienen
competencias concurrentes sobre el litoral, tanto en su parte terrestre
como en la marina. Como dice el predmbulo: para «la gestion sostenible e
integrada de las actividades humanas en el mar y en el litorals.

Por lo que se refiere a los «planes de ordenacion espacial maritimas, si
bien en el momento actual no se han aprobado definitivamente, a partir de
los documentos provisionales disponibles en la pagina web de Ministerio
de Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico pueden avanzarse algunas
ideas sobre cémo han considerado el tema de la interaccién entre la tierra y
mar que venimos estudiando? Del documento provisional sobre los planes
de ordenacién espacial maritima que es comun a las cinco demarcaciones
marinas, pueden sintetizarse las siguientes ideas:

1. Dentro del bloque I, sobre «contenido y ambito de aplicacién» de
los planes de ordenacion del espacio maritimo, al tratar de la metodologia
utilizada en su elaboracién se distinguen tres fases: el primero, para el
«establecimiento de los principios orientadores y los objetivos de ordena-
cién; el segundo, sobre el «diagndstico de la situacion actuals; el tercero,
el estudio de las «interacciones tierra y mars, y el cuarto, la «ordenacién
del espacio maritimos. En este bloque I, ademas de definir el concepto de
interacciones tierra-mar —citando la regulacién de la Directiva 2014/89/
CE, el Real Decreto 363/2017 y el Protocolo de Gestién de Zonas Coste-
ras del Mediterraneo—, alude a las funciones que debe desempeiiar la
Direccién General de la Costa y del Mar en su tarea de «coordinacion
de la aplicaciéon en Espana de la gestion integrada de las zonas costerass;
ademds, para tal fin, se refiere a los instrumentos estatales y autonémicos
desarrollados para la gestion integral de la costa espaiiola.s®

37. Vid.la pagina web del Ministerio de Transicién Ecoldgica sobre la ordenacién del es-
pacio maritimo: https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-medio-marino/
ordenacion-del-espacio-maritimo/default.aspx.

Estan disponibles: el proyecto de real decreto de aprobacién de los planes, la parte de los
planes comun a las cinco demarcaciones marinas (bloque I, sobre «Contexto y d4mbito de
aplicacidns; bloque II, sobre «Principios orientadores y objetivos de ordenaciéns; bloque
IV, sobre «Ordenacidn del espacio maritimo», y bloque V, sobre «Aplicacién, evaluacién y
seguimiento de los planes; y la representacion cartografica del ambito de aplicacion y zoni-
ficacién de los planes») y la parte especifica de cada una de las demarcaciones en el bloque
IT1, relativo al «diagndstico». En cuanto a la evaluacién ambiental estratégica de los planes,
ya comentamos al comienzo que acaba de ser publicada la Resolucién de 2 de diciembre
de 2022 de Direccién General de Calidad y Evaluacién del Ministerio para la Transicién
Ecoldgica y el Reto Demogréfico por la que se formula la declaracién ambiental estratégica.

38. Vid. documento comun a los planes citado, 19 y 20.


https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-medio-marino/ordenacion-del-espacio-maritimo/default.aspx
https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-medio-marino/ordenacion-del-espacio-maritimo/default.aspx
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2.° También dentro del bloque I, se recoge un «esquema de interacciones
tierra-mar de los planes de ordenacién del espacio maritimo»,* que debe
tener en cuenta los siguientes aspectos:

a) Interacciones debidas a procesos naturales entre la tierra y el mar
(por ejemplo, contaminacién del agua, erosion del litoral, etc.).

b) Interacciones entre usos y actividades, en que pueden darse conflic-
tos entre actividades (por ejemplo, entre el turismo costero y las instala-
ciones de energia edlica offshore) o de interdependencia (por ejemplo, la
interaccion entre la navegacién y las infraestructuras portuarias).

¢) Interacciones entre procesos de planificacion que se desarrollan en
tierra y en el mar, de manera que «el conjunto de planes que inciden sobre
el complejo tierra-mar deberia mantener una coherencia, de modo que los
planes de ordenacién del espacio maritimo no sean contradictorios con
herramientas de planificacion del litoral, o planes hidrolégicos y estrate-
gias marinass.

En este proceso, deben identificarse en cada demarcacién los temas
que implican dicha interaccién tierra-mar y, para ello, debe contarse con
todas las herramientas disponibles (por parte tanto del Estado como de las
comunidades auténomas) y, al final, deberd tratarse de la integracién de
los supuestos concretos de interaccion tierra-mar en la ordenacion, para lo
cual se aplicardn los criterios y medidas de ordenacién correspondientes.

3.2 En el bloque 1V, relativo a la «ordenacién del espacio maritimos, se
recogen los «criterios para la integracion de las interacciones tierra-mars»
que pueden contribuir a mejorar la coexistencia de los usos y actividades
en la interfaz tierra-mar y que complementan lo establecido por otras
herramientas de planificacién previas; asi, por ejemplo, en relacién con la
calidad de las aguas, con el posible impacto de las infraestructuras portua-
rias sobre la dindmica litoral, sobre las posibles afecciones al paisaje marino
y costero, sobre los bienes de interés cultural cercanos a la costa, etc.*

A titulo de ejemplo, por lo que se refiere al documento del bloque I1I
sobre el «diagndstico» que se ha efectuado de forma diferenciada en cada
una de las cinco demarcaciones marinas, con relacién a la «demarcacion
marina noratldntica»:*> tras haber expuesto sus «rasgos y caracteristicas
principales» (apartado 1); los «sectores maritimos, usos y actividades: si-

39. Ibidem, 21.
%0. Ibidem, 22 sobre las «fases de la integracién de las interacciones tierra-mars.
41. Ibidem, 112.

42. Sobre el documento provisional relativo al «diagndstico» (bloque III) de la demarcacién
marina noratldntica, esta disponible en la pagina web:



La planificacion espacial marina, la interaccion tierra-mar y su incidencia sobre 185
las competencias autonomicas

tuacion y distribucién espacial» (apartado 2); las «limitaciones actuales de
determinados usos y actividades derivados de la normativa sectorial o de
los planes de gestién de los espacios marinos protegidos» (apartado 3), y
la «distribucién espacial de los posibles usos y actividades futuros» (apar-
tado 2), se desarrollan en el apartado 5.° las «interacciones tierra-mars.
En este apartado se distinguen, a su vez, cuatro temas: contaminacion,
infraestructuras, paisaje y cambio climatico.* Por ultimo, en el aparta-
do 6.° se efectuia el «andlisis de las interacciones entre usos y actividades
como paso previo a la ordenaciéns» y, mas concretamente, las interacciones
promovidas por la «edlica marina comercials, la «actividad portuarias, la
«acuicultura marina, los «yacimientos de arena destinados a proteccién
costeras, y los «fondeos de embarcaciones deportivas» con otros usos y
actividades.** Segin el documento que analizamos:

El analisis de interacciones entre usos maritimos permite ilustrar que muchos
de ellos pueden —o podrian, previa acomodacién— ser compatibles y, por
lo tanto, coexistentes. En algunos casos, ciertas actividades podrian incluso
ser facilitadoras del desarrollo de otras. Cabe destacar, en cualquier caso, que
no es el fin del andlisis que se presenta a continuacién el anticipar la (in)
compatibilidad entre los diferentes usos y actividades en el dambito maritimo
de la demarcacién noratldntica, sino el de identificar aquellas zonas donde
existe solape entre ellos, para poder asi definir en los planes de ordenacién
del espacio maritimo los criterios necesarios que permitan una coexistencia
ordenada y sostenible.*

https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-medio-marino/anexoiinor_r_
tcm30-528998.pdf.

43. Ibidem, 185 y ss. En este apartado se distinguen dos grandes grupos de temas de inte-
racciones: seis temas «mar-tierras y siete temas «tierra-mars.

4%. En la pdgina 371 del documento se hace constatar que, tras el andlisis correspondiente
y el proceso participativo, sobresalen en la demarcacion noratléntica ciertas interacciones:
- Extracciones de dridos para actuaciones orientadas a la proteccién costera.

- Patrimonio cultural subacudtico.

- Energias renovables: en particular, la energia edlica marina o edlica offshore.

- Actividad portuaria: previsiéon de ampliaciones de las aguas de servicio que, en ocasiones,
pueden incluir la construccién de nuevas infraestructuras, y zonas de vertido de material
dragado.

- Acuicultura marina offshore.

- Fondeo de embarcaciones recreativas.

45. Ibidem, 371.


https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-medio-marino/anexoiinor_r_tcm30-528998.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-medio-marino/anexoiinor_r_tcm30-528998.pdf
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Se puede concluir de todo lo dicho que, para ordenar adecuadamente los
espacios maritimos sobre los que inciden inevitablemente unas u otras
interacciones entre tierra y mar (dependiendo de las diferentes demarca-
ciones marinas), es imprescindible contar con los instrumentos de orde-
nacién territorial y litoral promovidos por las comunidades auténomas.
Pero, a nuestro juicio, la coordinacién y colaboracion que se precisan para
una verdadera gestion integrada de las zonas costeras en Espafia no se
reflejan adecuadamente en el Real Decreto 363/2017. Por tal motivo, es
preciso proceder a una nueva planificacion espacial maritima integrada
entre el Estado y las comunidades auténomas, a la que dedicamos el si-
guiente apartado.

4. Hacia una planificacidn espacial maritima integrada
entre el Estado y las comunidades autonomas

4.1. Las competencias de las comunidades auténomas sobre
el medio marino

La cuestion sobre las competencias autonémicas sobre el medio marino
constituye un tema que ha dado lugar una copiosa jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional y a un considerable debate doctrinal.+

De forma necesariamente sumaria, cabe sefialar que, a partir de la de-
claracién demanial del art. 132.2 de la Constitucién espaiiola —por la que
se establece que «son bienes de dominio publico estatal (...) en todo caso la
zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos natu-
rales de la zona econdémica y de la plataforma continental»—, se ha produ-
cido una controversia juridica sobre el posible alcance de las competencias
sobre dichos espacios de los entes subestatales. Una controversia que se ha
ido enriqueciendo en la medida de la progresiva concienciacidn politica y
social sobre la importancia econémica de estos espacios marino-costeros,
por la asuncién —en virtud de los estatutos de autonomia— de compe-
tencias de las comunidades autonomas en los mismos y, finalmente, por

46. Desde el punto de vista de la doctrina destacamos los siguientes trabajos: Gonzalez, «Las
aguas bajo soberania o jurisdiccion del Estado espaiiol y las competencias de las Comuni-
dades Auténomas», 51-76; Nogueira, «Aspectos relativos a la distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas litorales»; Garcia, y Sanz, «La distribucién de
competencias en el medio marino», 279-332; Zamorano, «La ordenacién del espacio litoral
y las competencias autonémicas y locales en el mar territorialy, 187-247.
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la creciente preocupacién de su protecciéon ambiental. Y todo esto, acom-
panado de la fuerte inercia historica del protagonismo del Estado en su
gestion, de una acendrada concepcién patrimonialista del dominio publico.

Sobre la base de una de las primeras sentencias del Tribunal Constitu-
cional —que afirma que «la condicién de dominio publico no es un criterio
utilizado en nuestra Constitucién para delimitar competencias» y que no
puede considerarse como «una zona exenta de competencias de los diver-
sos entes publicos que las ostentan» (cfr. STC 77/1982, FJ 3.0)—, se han
sucedido otros pronunciamientos del Alto Tribunal sobre este tema. Una
doctrina —continuista con una jurisprudencia preconstitucional del Tri-
bunal Supremo acerca del reconocimiento de las competencias municipales
sobre las zonas maritimo-terrestres y portuarias— en la que ha dominado
el «principio de territorialidad» de las competencias autondémicas; es decir,
que limita su dmbito de actuacién a la zona terrestre de su jurisdiccion
0, lo que es equivalente, que el mar no forma parte del territorio autond-
mico (cfr. por ejemplo, la STC 38/2002), aunque, posteriormente, ha ido
presentando algunas quiebras.

En efecto, primero, con relacién a las «aguas interiores», algunas sen-
tencias del Tribunal Constitucional declaran de forma implicita la posi-
bilidad de la extensién de las competencias autonémicas sobre estas (por
ejemplo, STC 36/1994, sobre la Ley 3/1987, de Proteccién y Armonizacién
de los Usos del Mar Menor de Murcia, o STC 102/1995, sobre la Ley estatal
24/1989, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres). De otra parte, por lo que se refiere al mar territorial, el Alto
Tribunal en su STC 38/2002 (sobre el asunto del Parque Natural de Cabo
de Gata - Nijar) reconoce que «en el mar territorial excepcionalmente
pueden llegar a ejercerse competencias autonoémicas» y que ello dependera
«bien de un explicito reconocimiento estatutario (...) bien en la naturaleza
de las competencias tal como resulta de bloque de constitucionalidad» (FJ
6.0).48

Por otra parte, la interpretacion constitucional del alcance de las com-
petencias en materia de medio ambiente —con una evidente vinculacién
con los bienes y recursos naturales del medio marino y costero—, en el

47. Con posterioridad, tras un intento de reforma del art. 114 de la Ley de Costas de 1988
con el objetivo de cerrar el paso a la interpretacién de extensién de las competencias auto-
ndmicas sobre ordenacién del litoral a las aguas interiores y el mar territorial, el Tribunal
Constitucional declard la inconstitucionalidad de tal intento (STC 162/2021).

48. En esta sentencia se recogen referencias a otras SSTC de reconocimiento de competen-
cias autondmicas sobre el medio marino, con relacién a la acuicultura (STC 103/1989), a la
ordenacidn del sector pesquero (STC 158/1986) y al marisqueo (STC 9/2001).
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juego de la legislacion bdsica estatal y el desarrollo autonémico (normas
adicionales de proteccidn), abre muchas posibilidades de concurrencia
de las comunidades auténomas en la tarea comun para la preservaciéon y
proteccién del medio marino (cfr. STC 102/1995). Y, en esta direccidn, el
criterio de la «continuidad ecolégica» de los ecosistemas marinos con los
espacios naturales terrestres atribuye a las comunidades auténomas una
posicion relevante.

Mas recientemente, la aprobacién de los estatutos de «segunda genera-
ciény» (Cataluna, Andalucia, Islas Baleares, Islas Canarias) marca una nueva
direccién en la profundizacién de la descentralizacion de las competencias
marinas de las comunidades auténomas y, en particular, en la potenciacion
y el desarrollo de su titulo sobre «ordenacion del litoral». Un avance que, en
el caso del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufa, superd el control de
constitucionalidad (cfr. STC 31/2010, FJ 92.°).# En el supuesto del Estatuto
de las Islas Canarias, como ya vimos, el reconocimiento de la inclusion del
«mar» dentro del &mbito espacial de la comunidad auténoma (cfr. art. 4.1
de la Ley Orgdnica 1/2018) es suficientemente expresivo.s

Si analizamos el contenido de los planes de ordenacién del espacio mari-
timo, tal como se regula en el art. 10 del Real Decreto 363/2017, sobre el es-
tablecimiento de la distribucion —espacial y temporal— de las correspon-
dientes actividades y usos, con el fin de tener en cuenta sus interacciones,
es evidente que en la casi totalidad de —si no en todas— las actividades y
usos contemplados en su apartado 2.° inciden sobre las competencias au-
tondmicas sobre ordenacion del litoral y sobre sus competencias especifica
sobre zonas marinas.s* En todo caso, como ya defendimos en otra ocasion,

49. La aprobacién de la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Ordenacién del Litoral de Cataluiia
—que profundiza en la competencia sobre ordenacidén del litoral del nuevo Estatuto de
Autonomia— dispone que su ambito de aplicacidn se extiende «a los bienes de dominio
publico y ecosistemas y maritimo-terrestres del litoral de Catalufia» (art. 2.1). Ademds, la
STC 18/2022 que resolvié el recurso de inconstitucionalidad presentado contra algunas dis-
posiciones de la citada Ley y que lo desestimd, no pone en entredicho su constitucionalidad.
Cfr. al respecto el trabajo de: Aguirre, «La nueva regulacion de la costa en Catalufias, 35-62.

50. Cfr. el trabajo de Lobo, «Costas: la construccién del &mbito espacial maritimo como
parte integrante del territorio canario», 620-630.

51. Enel citado art. 10.2 se recogen las siguientes actividades:

) las zonas de acuicultura;

b) las zonas de pesca;

¢) las instalaciones e infraestructuras para la prospeccidn, explotacion y extraccién de pe-
tréleo, gas y otros recursos energéticos, minerales y dridos minerales, y la produccién de
energia procedente de fuentes renovables;

d) las rutas de transporte maritimo y el tradfico maritimo;

e) las zonas de vertido en el mar;
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este poner de relieve las competencias maritimas de las comunidades au-
ténomas no es a costa de negar al Estado sus propias competencias sobre
los bienes del dominio piblico maritimo-terrestre —como titular (que no
propietario) que es—, sino para destacar que su ordenacidn, proteccién y
gestién debe ser un esfuerzo de todos los agentes publicos implicados, y
también para la sociedad civil5* Y en esta direccién planteamos las pro-
puestas que formulamos en el siguiente apartado.

4.2. Una planificacidon marina integral de los espacios
maritimos a través de la coordinacion y colaboracidn entre
la Administracion del Estado y las administraciones de las
comunidades auténomas. Algunas propuestas

Hace mas de una década, en un estudio sobre la Ley de Costas y la gestién
integrada del litoral, el profesor Menéndez Rexach senalaba que:

es necesario que se vaya imponiendo la «cultura de la cooperacién frente a
la visién exclusivista y compartimentalizada de las competencias que ha sido
caracteristica de nuestra tradicién administrativa. Es utdpico pensar que las
tres grandes esferas territoriales vayan a compartir siempre y plenamente

/) los distintos tipos de zonas definidas en la Ley 8/1975, de 12 de marzo, de Zonas e Insta-
laciones de Interés para la Defensa Nacional, asi como las zonas marinas utilizadas para el
desarrollo de ejercicios de las Fuerzas Armadas;
©) los espacios protegidos, los lugares y habitats que merezcan especial atencién por su alto
valor ambiental y las especies protegidas, en especial los disponibles en el Inventario Espaiiol
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad;

#) las zonas de extraccién de materias primas;

7) la investigacidn cientifica;

) los tendidos de cables y de tuberias submarinos;

k) las actividades turisticas, recreativas, culturales y deportivas;

J) el patrimonio cultural submarino;

m) los elementos de entre los listados u otros adicionales que deban formar parte de la
infraestructura verde del articulo 15 de la Ley 42/2007%, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad.

Vid. el interesante trabajo de Sudrez, La politica maritima y la planificacion espacial, recurso
electrdnico, en el que se hace un exhaustivo estudio competencial de la Administracién del
Estado y de las comunidades auténomas sobre los diferentes espacios marinos (estuarios,
aguas interiores, zona maritimo-terrestre y mar territorial), y en el que llama la atencidn el
gran numero de competencias autondmicas existentes en la mayor parte de dichos espacios.
El documento estd disponible en la siguiente direccién de internet:
http://biblioteca.usfa.edu.bo/cgi-bin/koha/opac-retrieve-file.pl?id=oob201c50eaf-
542c7aeree7b36fxcdbb.

52. Cfr. Garcia, y Sanz, «La distribucién de competencias en el medio marinos, 325-327.


http://biblioteca.usfa.edu.bo/cgi-bin/koha/opac-retrieve-file.pl?id=00b201c50eaf542c7ae1ee7b36f4cdbb
http://biblioteca.usfa.edu.bo/cgi-bin/koha/opac-retrieve-file.pl?id=00b201c50eaf542c7ae1ee7b36f4cdbb
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unos concretos objetivos en cuanto al uso y proteccién del dominio publico
maritimo-terrestre. Pero si se les debe exigir un esfuerzo permanente de con-
certacion para transmitir a los ciudadanos la impresién de que asumen como
propios los mismos objetivos bésicos de proteccién y gestion (...). La defensa
del litoral, como patrimonio colectivo, es tarea de todos, poderes publicos y
ciudadanos.s

Y, en otro lugar, el mismo autor, con relacion a la gestion integrada de
las zonas costeras —que constituye la clave de boveda de este trabajo—,
afirma que tal modelo de gestién «significa, primariamente, cooperacion
y coordinacion de las competencias concurrentes sobre el litoral y no con-
centracion de dichas competencias en una sola entidad»;* y, mas adelante,
anade: «el objetivo de la gestidn integrada tiene que alcanzarse por las
vias de la cooperacion en el ejercicio de las competencias respectivas y su
coordinacion por los cauces legalmente previstos».5s Y concluye el mismo
autor: «la defensa del litoral, como patrimonio colectivo, es tarea de todos,
poderes publicos y ciudadanos. Cooperacion, coordinacién y participacion
son los tres pilares de la gestién integrada».ss

Inspirados por estas ideas de uno de los mejores expertos sobre el dere-
cho del litoral en Espaiia, y con fundamento en lo estudiado en los aparta-
dos anteriores —la necesidad de tener en cuenta la interaccién tierra-mar
en la ordenacion espacial marina y el reconocimiento de las competencias
de las comunidades auténomas sobre los espacios marinos—, nos atreve-
mos a formular las siguientes propuestas de lege ferenda en la regulacién
de planificacion espacial marina en Espafa.s?

En primer lugar, recogiendo una critica generalizada en la doctrina
sobre la insuficiente participacion en la elaboracién de los planes de or-
denacidén de los espacios maritimos,s® tal como se encuentra prevista en

53. Menéndez, «La distribucién de competencias en la Ley de Costas y la gestidn integrada
del litoral», 129.

5%4. Menéndez, «La gestion integrada del litoral», 18z.
55. Ibidem.
56. Ibidem, 185.

57. Algunas de estas propuestas se han debatido en el proceso de elaboracién del Antepro-
yecto de Ley de Ordenacidn del Litoral de Galicia, en el que ha colaborado muy activamente
el Observatorio del Litoral de la Universidad de la Coruiia, al que pertenecemos.

58. Cfr. los trabajos de Menéndez, «La ordenacién del espacio maritimo», 47; Sanz, «La nue-
va ordenacion del espacio maritimo», 16; Aguirre, «Los limites de la ordenacion del espacio
maritimo y el papel de la Administracién autonémicas, 87-96; Fuentes, «La tutela juridica
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el repetido Real Decreto 363/2017,% se propone la creacién de un 6rgano
de colaboracion y participacion de las autoridades competentes en cada
demarcacién maritima, un posible «comité de autoridades competentes
sobre la ordenacion de los espacios maritimos».¢ Asi —como existe en
materia hidroldgica el «comité de autoridades competentes» para garan-
tizar la cooperacién en la aplicacion de las normas de proteccion en el caso
de las demarcaciones hidrograficas (cfr. art. 36 bis del Texto Refundido
de la Ley de Agua) y, en materia de proteccién del medio marino, para el
seguimiento especifico de las estrategias marinas, se ha creado en cada de-
marcacion marina un «comité de seguimiento de la estrategia marinas—,
por el caracter transversal y omnicomprensivo de la ordenacion espacial
marina, consideramos conveniente la creacién de dicha comisién en cada
demarcacién marina.* Un organismo que puede facilitar el trabajo conjun-
to entre las administraciones competentes para preparar una mas completa
y consensuada propuesta de plan de ordenacion espacial maritima.

En segundo lugar, por el considerable nimero y alcance de las com-
petencias autonémicas en el medio marino reconocidas en los estatutos
de primera y —con mayor densidad normativa— en los de segunda ge-
neracion (ordenacién del litoral, pesca en aguas interiores, acuicultura
y marisqueo, salvamento maritimo, control de vertidos al mar, espacios
naturales, puertos, patrimonio cultural subacuatico, medidas adicionales
de proteccién ambiental, etc.), parece muy oportuna la elaboracién por
las comunidades auténomas litorales de sus propios planes de ordenacion
espacial maritima. Se trata de un plan de ordenacién autondmico necesario
para ordenar adecuadamente las propias actividades y usos sobre el medio

del medio marino espafols, 87-96; Torres, «La inexistente conexién entre la ordenacién
del espacio maritimo y la ordenacién del litorals, 145-153; Zamora,«Mar y tierra», 155-162.

59. Segun el art. 7.1.d), la competencia para la aprobacién de los planes de ordenacién de
los espacios maritimos es del Consejo de Ministros, mediante real decreto, si bien en el
procedimiento de aprobacién hay varias llamadas a la participacién de las comunidades
auténomas: para elaborar «un inventario de la distribucién de actividades y los usos exis-
tentes y futuros» (art. 7.1.q) y para una previa consulta antes de la elevacion de la propuesta
al Consejo de Ministros (cfr. art. 7.1.4); también en el trdmite de participacién publica (art.
8) se hace referencia a la consulta de las «autoridades pertinentes».

60. Una propuesta similar fue defendida en 2016 por Menéndez, «La ordenacién del espacio
maritimos, 47.

61. De las cinco demarcaciones marinas existentes en Espaia, dos demarcaciones —la no-
ratldntica y la levantino-balear— tienen un caricter intercomunitario (con cuatro y tres
comunidades auténomas, respectivamente) y las otras tres demarcaciones son intracomu-
nitarias: dos en la Comunidad Auténoma de Andalucia (la sudatlantica y la del Estrecho
y Alboran) y la otra —la canaria— perteneciente a la Comunidad Auténoma de las Islas
Canarias.
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marino que son competencia de las comunidades auténomas y con relacién
a los usos y actividades costeros cuya interaccién en el mar hay que tener
en cuenta. En esta direccién se han venido aprobando varias interesantes
iniciativas autondmicas, como la Estrategia Maritima de Cataluna 2030
y su Plan estratégico 2018-2021, aprobado por el Acuerdo de Gobierno
12/2018, de 12 de junio;* la Estrategia Canaria de Economia Azul (aprobada
por Acuerdo de Gobierno de 15 de julio de 2021); y, mds recientemente,
la puesta en marcha de la futura Estrategia Andaluza de Economia Azul
Sostenible (aprobada por el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 16 de no-
viembre de 2022). Esta planificacién autonémica debe ser coordinada con
la correspondiente planificacion espacial estatal a través de organismos
de colaboracién y de participacidn, como el antes propuesto «comité de
autoridades competentes» sobre la ordenacién del espacio maritimo de la
demarcacién marina correspondiente.

Y, en tercer lugar, como en el disefio de los planes estatales de orde-
nacion espacial marina debe tenerse en cuenta la interaccién tierra-mar
—tal como machaconamente insiste el Real Decreto 363/2017— y pueden
plantearse conflictos de coexistencia entre usos y actividades (bien sea en
las «zona de uso prioritario», o bien en las «zonas de alto potencial para di-
ferentes usos»), parece razonable que puedan ser sometidos a la evaluacién
de sus efectos econémicos y sociales los proyectos, planes o programas que
pretendan llevarse a cabo en el litoral y que sean susceptibles de provocar
un impacto apreciable en el desarrollo econémico y social de los sectores
productivos de la comunidad auténoma costera.®> En tal caso, la comunidad

62. Ademds, vid. el Decreto 321/2021, de 20 de julio, del Consejo Cataldn de Cogestién
Maritima, como «drgano colegiado de participacion en los procesos de decisién de la Ad-
ministracién de la Generalitat en las politicas maritimas, de acuerdo con un modelo de
gobernanza del mar basado en la cogestién» (art. 1.°). Entre otras funciones de este Consejo
se prevén las siguientes (art. 2.°):

b) Elaborar propuestas y recomendaciones para una gestién racional, sostenible e integrada
de las actividades sectoriales en el &mbito maritimo.

¢) Contribuir a la definicidn y el desarrollo de las politicas maritimas de Catalufia en un
régimen de corresponsabilidad, asi como visibilizar las caracteristicas y necesidades espe-
cificas de Catalufia en la Politica Maritima Integrada de la Unién Europea, en el marco de
competencia de la Generalitat.

(..)

e) Trabajar para a la implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agen-
da 2030 de las Naciones Unidas en Cataluiia, especialmente el Objetivo 124 y aquellos que
puedan tener incidencia sobre el medio marino.
/) Impulsar la consecucién de compromisos de accién en el &mbito maritimo.

63. Nos parece oportuno recordar aqui varios casos que se han producido en el litoral espa-
nol: asi, por ejemplo, el caso del «Proyecto Castor», un proyecto de ingenieria promovido
por el Gobierno espaiiol en 2008 para habilitar un depdsito de gas en un antiguo campo
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auténoma afectada podria requerir a las personas promotoras —publicas
o privadas— de dichos proyectos, planes y programas un «estudio de im-
pacto social y econdmico de estos»; y el organismo autonémico con com-
petencia sobre el mar podria evaluar dichos efectos, con el fin de mitigar
o paliar los posibles impactos negativos o, en su caso, si se produce algun
sacrifico de intereses preexistentes, establecer medidas compensatorias a
favor de los sectores afectados y sus comunidades.

En definitiva, se trata solo de algunas propuestas para la mejora del
régimen juridico vigente y, sobre todo, para el perfeccionamiento de la
gestion sostenible de nuestros mares y costas, tal como se formula en el
objetivo de desarrollo sostenible n.° 14; es decir, para «conservar y utilizar
sosteniblemente los océanos, mares y recursos marinos, lo cual requiere,
al mismo tiempo, en atencién a la referida interaccion tierra-mar, lograr
sélidas alianzas —publicas y privadas— para el logro de este vital objetivo
(cfr. ODS n.° 17).
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1. Introduccion

Una de las caracteristicas definidoras de la ordenacion del litoral en Espana
ha sido su articulacién a través de regimenes juridicos muy segmentados a
partir de una distribucién competencial compleja —donde concurren las
competencias de varias administraciones—, amparada también en varios
titulos competenciales, que van desde el medio ambiente hasta el urba-
nismo, pasando por la ordenacién del litoral y la misma titularidad del
dominio publico maritimo-terrestre.

De hecho, la concepcion original de la ordenacion del litoral, incorpora-
da por primera vez en los estatutos de autonomia vasco y cataldn en 1979,
originé complejidad desde tres perspectivas: conceptualmente, geografi-
camente y juridicamente.’ Pues la indefinicién del propio concepto litoral
y su intento de diferenciarlo de las competencias en materia de costas que
ostenta el Estado dificulté desde los origenes una definicién precisa de
su contenido juridico. Este problema original, sumado a una visién muy
centralista de la ordenacién de la costa por parte de administracién del
Estado en la Ley de Costas (LC), validada por el Tribunal Constitucional en
la STC 149/1991, acabd limitando el papel de las CC. AA. en la ordenacién

1. Sobre las dificultades para delimitar la competencia en ordenacién del litoral, se puede
leer a Aguirre, El régimen juridico del litoral cataldn, 47-55.
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de los espacios colindantes con el dominio publico, pero sin capacidad
para intervenir en él.

Todo ello conllevé que, en la practica, la ordenacion del litoral en Es-
pana, lejos de articularse mediante un modelo de gestidn integrada, se
articulara de forma segmentada mediante instrumentos urbanisticos que
excluian el dominio publico maritimo-terrestre. Un modelo y una concep-
ci6n del litoral que contradicen la Recomendacién 2002/413/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2002, sobre la aplicacion
de la gestion integrada en las zonas costeras en Europa, que persigue la
articulacion de un planeamiento estratégico basado en la gestion integrada
con la participacion de todas las administraciones publicas a escala estatal,
regional y local.

Con la voluntad de superar este esquema, los estatutos de segunda
generacion, y de forma singular los de Cataluna, Andalucia y Canarias,
redefinieron la competencia en ordenacion del litoral, al incorporar en
su contenido el dominio publico maritimo-terrestre y, asi, abrieron por
primera vez la posibilidad de que las comunidades auténomas gestionaran
indistintamente la totalidad del espacio litoral sin limitaciones compe-
tenciales.

Este nuevo contexto competencial ha abierto la puerta a articular, por
primera vez, un modelo de gestién integrada del litoral en su conjunto.
Analizamos en este trabajo las bases normativas de la gestién integrada
y las experiencias previas en materia de gestion integrada, para abordar
posteriormente la experiencia en Catalufia de gestion integrada mediante
la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordenacién del Litoral.

2. La gestion integrada de las zonas costeras en el
contexto europeo’

La gestion integrada de las zonas costeras tiene sus origenes en la aproba-
cién de la Recomendacién 29/1973 del Consejo de Europa, sobre la protec-
cién de las zonas costeras, que sirvio de base para la redaccién de la Carta
Europea del Litoral de 1981, promovidas por regiones periféricas de la
Comunidad Econémica Europea (CEE). Ambos textos fueron aprobados
en un contexto en que se empieza a poner en evidencia la necesidad de

2. Sobre la evolucién de la gestién integrada en Europa y Espafia, se puede leer a Aguirre,
El régimen juridico del litoral cataldn, 351-369.
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articular mecanismos de proteccion del espacio litoral en Europa, que
estaba sometido a enormes presiones y riesgos.

La Carta Europea del Litoral supone un importante punto de partida
en un largo proceso de gestion y desarrollo de la estrategia europea de
la gestion de su litoral, como apunta Sanz Larruga. El texto tenia como
objetivo promover el desarrollo regional, asegurando al mismo tiempo la
proteccion de la costa. En definitiva, pretendia garantizar un desarrollo
sostenible del litoral, incorporando la necesidad de tener un enfoque global
e integrado del problema, que permitiera coordinar las acciones estatales,
regionales y locales de una misma politica europea.

A pesar de ello, la complejidad de los problemas de la costa y el hecho
de que el concepto de gestion integrada fuera tan innovador comporta-
ron que la aplicacién de la Carta no fuera tan eficaz ni tan rapida como
pretendian sus promotores —como reconoce Lorenzo Pérez Conejo—.+
De hecho, sobre el papel, esta politica europea y los principios que se de-
finian quedaran recogidos en el texto de la actual LC —tal como queda
reflejado en su propio preimbulo—-3 Pero, en la practica, la gestién del
litoral en el Estado espaiiol no se caracterizo precisamente por su gestion
integrada, sino todo lo contrario. Seguramente no ayudo el hecho de que
fuera el Estado —sin competencias en ordenacién del territorio y el lito-
ral— el que asumiera el papel central en la ordenacién de la costa, pero
en cualquier caso el ejemplo demuestra que la puesta en prictica de esta
politica no tuvo éxito.

Tampoco la politica de gestidn integrada en Europa tuvo grandes lo-
gros, el monopolio estatal en relacion con la ordenacién del territorio y el
urbanismo y la falta de competencias de la Unién Europea convirtieron
la gestidn integrada en una teoria con escasa aplicacion practica. En este
contexto, en 2002 se aprobd la primera y hasta ahora tinica disposicién, no
normativa, sobre la gestion integrada: la Recomendacion del Parlamento
Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2002 sobre la aplicacién de la
gestién integrada de las zonas costeras en Europa (2002/413/CE).

3. Sanz, «La Unidén Europea y la estrategia comunitaria sobre gestién integrada de las zonas
costeras», 29-54.

4. Pérez, Las costas maritimas, 50-59.

5. «En esta Ley, referida bésicamente a la gestién y conservacion de este patrimonio natural,
se desarrollan asimismo los principales establecimientos en el articulo 45 del texto consti-
tucional y se recogen los criterios contenidos en la Recomendacién 29/1973 del Consejo de
Europa, sobre proteccién de zonas costeras, en la Carta del Litoral de 1981 de la Comunidad
Econdémica Europea y en otros planes y programas de la misma (...).»
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2.1. La Recomendacion del Parlamento Europeo y del
Consejo de 30 de mayo de 2002 sobre la aplicacion de
la gestion integrada de las zonas costeras en Europa

(2002/413/CE)

La Recomendacién 2002/413/CE parte de un escenario conocido: las ame-
nazas del cambio climatico y la presién econdmica y poblacional ponen
en riesgo la costa, que requiere de una gestion integrada del recurso, en
los diferentes niveles administrativos y competenciales, para garantizar
su desarrollo sostenible. Para dar respuesta a esta necesidad, el texto de-
fiende la necesidad de desarrollar un inventario global para determinar
los principales agentes, las normas y las instituciones que influyen en la
gestion de sus zonas costeras y, con base en este, una o diversas estrate-
gias nacionales para aplicar los principios para la gestion integrada de las
zonas costeras. En las citadas estrategias se definirian las competencias,
los instrumentos de planeamiento, el marco normativo, las medidas para
fomentar la participacion publica, las fuentes de financiacién, mecanismos
para garantizar la aplicacion de las politicas europeas, sistema de control
e informacién publica, y programas de educacién y formacion.

Este esquema, sin embargo, choca con el marco juridico del Estado,
muy compartimentado desde la perspectiva competencial, con tres admi-
nistraciones territoriales con competencias sobre la costa y el conjunto del
litoral, lo que dificulta la existencia de una unica estrategia compartida.
Una realidad que, lejos de ser exclusiva de Espafia, era compartida por
otros estados y demostraba la dificultad de llevar a cabo la estrategia a
nivel europeo.

De hecho, en 2007 un informe de la Comisién de las Comunidades
Europeas¢ al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la evaluacion de la
aplicacion de la Recomendacién ya ponia de manifiesto que la aplicacion
de la gestion integrada de las zonas costeras era un proceso lento y a largo
plazo, en el que prevalecian los enfoques sectoriales y sin configurar me-
canismos efectivos de aplicacién. A pesar de ello, el informe ponia énfasis
en el hecho que el proceso de aplicacion de la gestion integrada de las zonas
costeras habia fomentado la sensibilizacién e intensificado la actuacién a
favor de una ordenacién y gestion sostenibles de las zonas costeras.

Aun tratidndose de un informe de hace mds de quince afos, en él ya
se ponia el acento en dos de las prioridades que todavia hoy son comunes

6. Comisién de las Comunidades Europeas, Informe al Parlamento Europeo y al Consejo.
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a nivel europeo: la adaptacién al cambio climatico y la ordenacién de las
interacciones tierra-mar. De hecho, como afirmaba el citado informe, la
gestion integrada, por su caracter integral, ofrece un claro valor afiadido
en comparacion con otros esquemas mucho mas compartimentados.

A nivel espaiol, en 2005 en Ministerio de Medio Ambiente también
publicé un informe? sobre la aplicacion de la gestién integrada de las zonas
costeras en Europa, de conformidad con la Recomendacién 2002/413/CE.
En él se definian tres fases: preparacion de la estrategia (2002-2005); pla-
nificacién y organizacién (2006-2007), y ejecucién y revisién (2008-2010).
Asimismo, cuatro grandes lineas de trabajo: elaboracién del Plan Director
para la Sostenibilidad de la Costa; firma de los convenios de colaboracién
con las comunidades auténomas; creacién del Consejo Nacional de la Cos-
ta, y configuracion del Observatorio de Sostenibilidad del Litoral Espanol.
Los cuatro instrumentos debian facilitar una gestion coral del litoral y
definir las actuaciones prioritarias.

A pesar de ello, y de los esfuerzos iniciales en concebir la estrategia,
lo cierto es que pasados pricticamente dieciocho afios de aquel informe
ninguna de sus propuestas se ha articulado. De hecho, a partir de 2008
—coincidiendo con el relevo de la ministra Cristina Narbona al frente del
Ministerio— no se tiene noticia de ningun otro avance en esta direccion.

En Catalufa, también en el mismo periodo inicial de vigencia de la
Recomendacién 2002/413/CE, se iniciaron los trabajos de redaccién del
Plan Estratégico de Gestion Integrada de las Zonas Costeras de Cataluiia
(PEGIZC), en el marco del proyecto ENPLAN® —de evaluacién ambiental
de planes y programas—, que tenia como objetivo la integracién de los
criterios ambientales en la planificacion de zonas litorales.

A partir de un analisis de los retos y conflictos en el espacio litoral,
el Plan configura cinco motores de cambio que deben actuar de palanca
para articular un modelo de ordenacién del litoral mas sostenible: unidad
de coordinacién y promocién de planes, programas y proyectos; una base
legislativa coherente para el desarrollo de la GIZC; una estructura finan-
ciera solvente; una experimentacion demostrativa y dindmica, y un foro
de discusidn y observacién permanentes.

7. Ministerio de Medio Ambiente, Gestion integrada de las zonas costeras en Esparia.

8. El proyecto ENPLAN fue desarrollado por seis regiones italianas y cuatro espanolas.
Cada una habia seleccionado un plan para experimentar la manera y el método més eficaces
para conseguir que sus proyectos sean realmente preventivos y cumplan la condicién de no
empeorar los activos ambientales existentes. De todas las regiones, Catalufia fue la inica
que escogi6 como plan de experimentaciéon un PEGIZC.
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Talmente como en la experiencia estatal, de los cinco instrumentos
definidos en 2004, tampoco tuvieron ningun recorrido a escala autondmi-
ca. De hecho, el PEGIZC no fue mas alld de una mera memoria aprobada
en 2004, por lo que el documento nunca fue formalmente aprobado. A
pesar de ello, el trabajo de redaccion del plan sirvié para poner de relieve
la necesidad de proteger al suelo no urbanizable de interés, como una de
las siete cuestiones claves, lo que se tradujo en la aprobacién de los planes
directores del sistema costero los afios 2004 y 2005, que protegian el suelo
no urbanizable de la franja mds préxima a la costa. Es un objetivo que se
ha visto reforzado mds recientemente con la redaccién y aprobacién de
los planes directores de suelo no sostenible del litoral, que amplian los
espacios protegidos.’

Ambas experiencias, estatal y autonémica, intentaban abordar la ges-
tion integrada desde sus respectivos marcos competenciales, pero sin
adecuar previamente el marco legislativo, concebido de forma comparti-
mentada a partir de la distribucién competencial que delimitaba la linea
de deslinde. Se intentaba aplicar la gestién integrada sin haber articulado
previamente su régimen juridico, cosa que empieza a cambiar a partir de
2010 con la ratificaciéon del Protocolo relativo a la gestion integrada de las
zonas costeras del Mediterraneo.

2.2. El Protocolo relativo a la gestion integrada de las zonas
costeras del Mediterraneo

La primera referencia a la gestion integrada en el derecho espanol aparece
en 2010 con la publicacién en el BOE del Protocolo relativo a la gestién
integrada de las zonas costeras del Mediterraneo, fruto del Convenio para
la Proteccion del Medio Marino y de la Regién Costera del Mediterra-
neo, adoptado en Barcelona el 16 de febrero de 1976. Por primera vez, se
incorpora en la legislacion estatal la obligacién de establecer un marco
comun para la gestion integrada de las zonas costeras que incluya el ambito
marino y terrestre.

El Protocolo define los objetivos y principios de la gestion integrada y
exige garantizar una utilizacién y gestion sostenibles de las zonas costeras
para preservar los habitats naturales, los paisajes, los recursos naturales

9. Sobre esta politica, se puede leer a Aguirre, «La revision del suelo no sostenible mediante
el planeamiento supramunicipals.
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y los ecosistemas costeros. Con este objetivo, se proyectan obligaciones
concretas, como una franja de proteccion, sin construcciones, no inferior a
100 metros, o la exigencia de garantizar que en sus instrumentos juridicos
nacionales se incluyan criterios para el uso sostenible de la zona costera
—como identificacién de zonas protegidas, limitacién de la urbaniza-
cién o las infraestructuras, integracién de consideraciones ambientales,
garantia de acceso publico y restriccién o prohibicién de la circulacién y
el estacionamiento de vehiculos terrestres.

Para el desarrollo de sus previsiones se dispone la necesidad de elabo-
rar una estrategia nacional de gestion integrada de las zonas costeras, asi
como planes y programas costeros de aplicacion que se ajusten al marco
regional comun y sean conformes con los objetivos y principios de la ges-
tién integrada del presente Protocolo. En la formulacién y aplicaciéon de
todos estos documentos se debera garantizar la participacién adecuada de
los interesados, que también es una de las premisas de la gestién integrada,
asi como una correcta evaluaciéon ambiental. Todo ello se reforzara, asimis-
mo, mediante una politica territorial que promueva la gestién integrada de
las zonas costeras y los necesarios instrumentos econdmicos, financieros y
fiscales. Finalmente, se prevé la necesidad de que las estrategias nacionales
adopten medidas de prevencion, mitigacion y adaptacion para hacer frente a
los efectos de las catdstrofes naturales y, en particular, del cambio climatico.

2.3. La falta de adecuacion del marco juridico estatal a las
exigencias de la gestidn integrada

A partir de 2010, por primera vez —y de momento, ltima—, el ordena-
miento juridico estatal —mediante la ratificacién del Protocolo— incor-
pora obligaciones precisas en relacion con la gestién integrada, pero que no
se corresponden con los instrumentos juridicos existentes. Ello conllevard
la obligacién de adaptacion de los marcos juridicos.

A nivel estatal, a pesar de haberse modificado la Ley de Costas mediante
la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral y de
Modificacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, se desaproveché de
forma paraddjica —como apunta Ferran Pons—o la oportunidad de articular
un modelo de gestion integrada coherente con la sostenibilidad ambiental
y con las obligaciones que derivaban del Protocolo. Una reflexién también

10. Pons, El nuevo régimen juridico de las costas, 48-50.
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apuntada, de forma explicita, en las deliberaciones del Grupo de Trabajo de
la Comisién de Peticiones del Parlamento Europeo sobre los derechos de pro-
piedad y la Ley de Costas de 1988 en Espafia:” «La nueva Ley ha dejado pasar
la oportunidad de asegurar la integracién de la nueva Directiva marco de la
UE relativa a la gestion integrada de las zonas costeras y no ha reconocido
plenamente ni las Recomendaciones del Consejo de la UE de 2002 ni el Pro-
tocolo al Convenio de Barcelona, ratificado en 2010, sobre el mismo asunto.»

De hecho, el unico pequefio avance en la direccién del Protocolo es
la previsién de la disposicion adicional octava de la Ley 2/2013, de 29 de
mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral y de Modificacion de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, que contempla la necesidad de apro-
bar una estrategia para la adaptacion de la costa a los efectos del cambio
climatico, que configura una de las piezas de la estrategia de gestién in-
tegrada. Una prevision que, por cierto, fue incorporada en la tramitacién
final de la ley en el Senado.

Todo ello nos configura un marco legislativo estatal sin ninguna re-
ferencia a la gestion integrada, lo que no es obstaculo, como se verd a
continuacion, para el desarrollo de los instrumentos de gestion integrada
a nivel autonémico.

3. Los estatutos de segunda generacion: una oportunidad
para gestionar el litoral de forma integrada

La ordenacién del litoral se habia articulado a lo largo de cuatro décadas a
partir de dos regimenes juridicos: el estatal, de determinacién, proteccion,
utilizacién y policia del dominio publico maritimo-terrestre, articulado en
la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas; y el autonémico, de ordenacién
urbanistica y territorial de los espacios colindantes con la costa, excluyen-
do el dominio publico. El primero, comun al conjunto del litoral espafiol,
con medidas de proteccion del dominio y una planificacién focalizada
unicamente en los usos de temporada; pero con una capacidad limitada
de intervenir en los espacios colindantes, mads alld de definir un régimen
de servidumbres. El segundo, singular para cada comunidad auténoma,
y con capacidad de planificar a diferentes escalas el suelo mas préoximo a

11. Documento de trabajo sobre las deliberaciones del Grupo de Trabajo sobre los Derechos
de Propiedad y la Ley de Costas de 1988 en Espana, incluida una visita de investigacion a
Espafia, los dias 21y 22 de marzo de 2013 (pag. 12).
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la costa, pero excluyendo cualquier regulacién que abarcase dominio pu-
blico maritimo-terrestre. Dos regulaciones que han coexistido de forma
independiente, tuteladas por administraciones diferentes y con base en
titulos competenciales diferenciados. Un modelo que, a pesar de garanti-
zar —sobre el papel— la proteccion del espacio, impedia desarrollar un
modelo de gestién integrada, y sin estrategias globales para abordar, por
ejemplo, retos como el cambio climatico o las interacciones tierra-mar.

Esta ordenacion dual, que tenia su origen en la distribucion competencial
y singularmente en su interpretacién constitucional a partir de la Ley de
Costas y la STC 149/1991 —que relegaba la ordenacién del litoral autoné-
mica a los espacios colindantes—, se empieza a superar con la aprobacién
de los estatutos de autonomia de segunda generacién, que incorporan por
vez primera el dominio publico maritimo-terrestre en la definicién de la
competencia en ordenacién del litoral. Es el caso de las comunidades va-
lenciana, catalana, balear, andaluza y canaria, cuyos nuevos estatutos, con
algunas singularidades, contemplan la gestién de los titulos de ocupacion
del dominio publico. En los estatutos valenciano y balear se diferencian las
competencias exclusivas en ordenacién del litoral de las funciones ejecutivas
en el dominio publico maritimo-terrestre, al explicitar que se trata de dos
espacios diferentes. En cambio, en los estatutos cataldn, andaluz y canario
la competencia exclusiva en ordenacion del litoral incorpora directamente
la gestién de los titulos de ocupacién y uso del dominio publico, sin dife-
renciacion alguna, y con el inico limite de respetar el régimen general del
dominio publico del articulo 132 de la Constitucién.

Fueron justamente estas tres ultimas comunidades auténomas, junto
con Baleares, las que impulsaron y aprobaron nuevos traspasos compe-
tenciales en ordenacién del litoral, que por primera vez incorporaban
el dominio publico maritimo-terrestre. Los cuatro reales decretos —de
2007 y 2008 en Cataluna,” 2011 en Andalucia,” y 2022 en Canarias* y

12. Real Decreto 1402/2007, de 29 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la
Administracién del Estado a la Generalitat de Cataluna en materia de ordenacién y gestién
del litoral (autorizaciones e instalaciones maritimas), y Real Decreto 1387/2008, de 1 de agosto,
sobre ampliacién de funciones y servicios traspasados a la Generalitat de Cataluiia por el Real
Decreto 1404/2007, de 29 de octubre, en materia de ordenacidn y gestién del litoral.

13. Real Decreto 62/2011, de 21 de enero, sobre traspaso de funciones y servicios de la Ad-
ministracién del Estado a la Comunidad Autéonoma de Andalucia en materia de ordenaciéon
y gestion del litoral.

1%4. Real Decreto 713/2022, de 30 de agosto, de traspaso de funciones y servicios de la Ad-
ministracion General del Estado a la Comunidad Auténoma de Canarias en materia de
ordenacién y gestion del litoral.
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Balearess— son similares, con algunas pequenias diferencias.En materia de
autorizaciones en el dominio publico se traspasaron todas las competencias
—gestion y otorgamiento, vigilancia, aplicacion del régimen sancionador
y gestion de sus ingresos—, sean dentro del marco de los planes de usos
de temporada o fuera. En cambio, en materia de concesiones, hay algunas
diferencias, pues en Catalufia se traspasaron formalmente todas, pero,
en cambio, en Andalucia, Canarias y Baleares unicamente las del régi-
men ordinario del articulo 62 de la Ley de Costas, lo que excluye las del
régimen transitorio de la ley. Sin embargo, en los cuatro casos el traspaso
incluye vigilancia, tramitacion e imposicion de sanciones en relacién con
los titulos otorgados.

Fuera del dominio publico, los traspasos contemplan también la gestion
y el otorgamiento de las autorizaciones de las servidumbres de transito y
acceso, asi como su régimen de vigilancia y sancién. Con ello, las cuatro
comunidades asumen todas las competencias en relacién con el régimen
de servidumbres, que se suman a las que ya les habian sido traspasadas en
relacién con la servidumbre de proteccién en aplicaciéon de la STC 149/1991.

En relacién con el régimen econdmico financiero, en el caso catalan
se contempla la posibilidad de que la Generalitat fije y recaude un canon
por la explotacion de la actividad; en cambio, en el caso andaluz, canario
y balear se reconoce la posibilidad de establecer gravimenes autonémicos.
En los cuatro casos, pero, el canon de utilizacion y ocupaciéon del domino
publico se mantiene en manos del Estado, lo que impide una regulacién
y gestién del régimen econémico-financiero del dominio publico mariti-
mo-terrestre previsto en los estatutos.

Con ello, las cuatro comunidades —Cataluna, Andalucia, Canarias y
Baleares— se convierten en las administraciones responsables de gestio-
nar el dominio publico y los espacios colindantes, mientras que dejan al
Estado la definicién del régimen juridico del dominio publico y las facul-
tades vinculadas esencialmente a la determinacion —el procedimiento de
deslinde— y proteccidn de este. La nueva posicion central de estas cuatro
CC. AA. les permite abordar por primera vez una ordenacién global del
espacio costero en ambos lados de la linea de deslinde, y avanzar asi hacia
un de modelo de gestion integrada del litoral.

Ahora bien, el simple traspaso de competencias, sin la modificaciéon del
marco normativo, imposibilita el cambio de modelo, pues las comunidades

15. Real Decreto 994/2022, de 29 de noviembre, de traspaso de funciones y servicios de
la Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma de las Illes Balears en materia de
ordenacién y gestion del litoral.
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se limitarian a ejercer las competencias que hasta aquel momento ejercia
el Estado. Por ello, una vez materializados los reales decretos de traspaso,
se requiere articular los cambios normativos necesarios para garantizar
la adopcidén de un auténtico modelo de gestidn integrada, en los términos
de la Recomendacién 2002/413/CE y el Protocolo relativo a la gestion in-
tegrada de las zonas costeras del Mediterraneo.

Analicemos a continuacién el ejemplo de la Ley 8/2020, de 30 de julio,
de Proteccién y Ordenacién del Litoral (LPOL), que justamente tenia entre
sus objetivos la articulacién de un modelo de gestion integrada del espacio
costero catalan, con la Administracién de la Generalitat como administra-
cién de referencia y un mayor protagonismo de los ayuntamientos.

4. Fl ejemplo cataldn de gestion integrada: la Ley 8/2020,
de 30 de julio, de proteccidn y ordenacion del litoral*

Pasada mds de una década del traspaso efectivo de las nuevas competen-
cias estatutarias en materia de ordenacion del litoral, y con la experien-
cia acumulada de todo este periodo de gestién del dominio publico por
parte de la Generalitat de Cataluna, en el verano de 2020 se aprobd con
una amplia mayoria parlamentaria —r108 votos favorables, ninguno en
contra y solo 16 abstenciones— la primera ley autondémica de ordenacién
del litoral que incorporaba en su ambito de aplicacién al dominio publico
maritimo-terrestre: la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Orde-
nacién del Litoral (LPOL).

La ampliacién de la ordenacion del litoral al ambito marino posibilita
por primera vez en Espafia —como recuerda Sanz Larruga—7la articula-
cién de un modelo de ordenacién y gestion integrada del ambito terrestre y
marino del conjunto del litoral. Gracias a ello, se prevé abordar, mediante
el plan de proteccién y ordenacién del litoral previsto en la ley, los retos
conjuntos del &mbito terrestre y el espacio marino mas préximo a la costa
y sus interacciones.

El modelo de gestion integrada del espacio costero cataldn se traslada en
diversos extremos de la ley: en su Ambito de aplicacién y finalidades; en sus

16. Sobre la Ley 8/2020, se puede leer a Aguirre, «La nueva regulacion de la costa en Catalu-
fla», 35-62, 0 Morelle, «La Ley 8/2020, de 30 de julio, de proteccidn y ordenacién del litoral
de Cataluna», 2020.

17. Sanz, «Ordenacién del litoral», 702.
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instrumentos de planificacion; en la configuracién de nuevos mecanismos
de participacidn, y en la articulacién de un nuevo encaje competencial que
facilite la gestion integrada del espacio costero con la Generalitat como
administracion de referencia y un mayor protagonismo de los ayuntamien-
tos. Analicemos a continuacion las principales caracteristicas de cada uno
de estos elementos.

4.1. Ambito de aplicacién y finalidades

El elemento central de la nueva regulacion es la definicién de un dmbito
de aplicacién que supera la indefinicién terminoldgica, geografica y hasta
juridica que habia caracterizado la ordenacion del litoral y su capacidad
de intervencion.

La LPOL —incorporando las previsiones del Estatuto, concretadas en
los reales decretos de traspasos de 2007 y 2008— define un dmbito de
aplicacion de la competencia en ordenacion del litoral que incorpora el
dominio publico y sus espacios colindantes en tres niveles: los bienes de
dominio publico, una zona de influencia de un minimo de 1.000 metros,
y los ecosistemas maritimo-terrestres del litoral de Catalufa.

En relacién con los bienes de dominio publico maritimo-terrestre, la
ley evita definirlos de acuerdo con la doctrina lex repetita, pero su incor-
poracion en el &mbito de aplicacidén supone proyectar las disposiciones
de la LPOL indistintamente en el 4mbito terrestre y marino. En relacién
con el ambito marino, no obstante, las competencias de la Generalitat se
limitan, de conformidad con el acuerdo de la Comision Bilateral Gene-
ralitat-Estado,”® a las «actuaciones que deriven del ejercicio legitimo de
las competencias que la Generalitat de Cataluna tiene estatutariamente
reconocidas o de la naturaleza de la competencia que resulta del bloque
de la constitucionalidad, sin perjuicio de las competencias en materia de
costas, proteccion y ordenacién del espacio maritimo y cualesquiera otras
que corresponda ejercer al Estado».

Sobre la zona de influencia, la ley opta por definir una franja minima
de 1.000 metros aplicada en proyeccion horizontal tierra adentro, desde el

18. Resolucion de 10 de mayo de 2021, de la Secretaria General de Coordinacién Territorial,
por la que se publica el Acuerdo de la Subcomisién de Seguimiento Normativo, Prevenciéon
y Solucién de Conflictos de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado, en relacion con la Ley
8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordenacidn del Litoral (BOE n.c 125, de 26 de mayo
de 2021).



Bases juridicas para una gestion integrada del litoral: el ejemplo cataldn 209

deslinde del dominio publico maritimo-terrestre, en la totalidad del litoral
de Catalunia, franja que puede ser ampliada pero nunca reducida por el
plan de proteccion y ordenacion del litoral. Esta solucion, que duplica la
prevista con caracter general en el articulo 30 de la Ley de Costas, define
un primer dmbito de intervencién de la LPOL, que puede ser oportuna-
mente ampliado si asi lo dispone el planificador litoral. En la configuracién
de la ley se opta, de esta manera, por focalizar sus disposiciones en los
espacios mas proximos al litoral, partiendo de la premisa de que la franja
litoral mas amplia ya dispone de diferentes capas de planeamiento terri-
torial y urbanistico vigente y que, en cualquier caso, podra ser ampliada
si se dispone necesario.

Finalmente, en la tramitacién parlamentaria de la LPOL se incorpo-
raron en su dmbito de aplicacién también los ecosistemas maritimo-te-
rrestres del litoral. Con ello, se queria superar la dificultad para definir la
franja litoral, que en parte viene condicionada por el hecho de que no se
trata de una franja homogénea, sino que su anchura y forma evolucionan a
lo largo de este en funcidn, esencialmente, de los ecosistemas maritimo-te-
rrestres que lo caracterizan. En la solucién adoptada por la ley, en lugar de
definir un dmbito concreto, pero con toda seguridad imprecisa desde la
perspectiva de sus ecosistemas, opta por ampliar su dmbito de aplicacion
a cualquier espacio donde lleguen los mencionados ecosistemas. Con ello,
el planificador podra optar por intervenir mediante el plan de proteccién
y ordenacién del litoral sobre aquellos espacios —como, por ejemplo, espa-
cios naturales o cursos hidricos— que, a pesar de quedar fuera del dominio
publico o la zona de influencia, mantienen una conexién evidente con la
costa por influjo de sus ecosistemas.

Todo ello define un d&mbito de aplicacién de la ley que permite, por un
lado, abordar una ordenacién conjunta del espacio litoral, al no distin-
guir —por primera vez— entre dominio publico y espacios colindantes o
bien entre espacio marino y terrestre. Por otro lado, la solucién normativa
adoptada por la LPOL permite incorporar en su ambito de aplicacién todos
los ecosistemas marinos y terrestres, sin distincion y dejando en manos
del planificador su identificacién en funcién del tramo litoral. Ambas
soluciones son imprescindibles para garantizar una correcta gestion inte-
grada, pues mediante una misma planificacion se podran tener en cuenta
todas las posibles interacciones existentes en el ambito marino y terrestre,
e incorporar una perspectiva amplia y global del conjunto de sistemas
naturales y actividades humanas en ese espacio.
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La definicién de este &mbito de aplicacion se conjuga, en el titulo I de
la LPOL con la transposicién —entre las otras finalidades de la ley— de
los objetivos de la gestién integrada de las zonas costeras definidos en el
articulo 5 del Protocolo relativo a la gestion integrada de las zonas cos-
teras del Mediterraneo. El resultado es la definicién de unas finalidades
eminentemente proteccionistas, pero que tienen en la gestidn integrada
el eje de giro de la Ley.»

Con la definicidn del ambito de aplicacidn y la configuracién como
finalidades de los objetivos propios de la gestion integrada, la ley fija las
bases de un modelo, pero requiere instrumentos concretos para aplicarlo,
que analizamos a continuacion.

4.2. Los instrumentos de planeamiento

La definicién de un dmbito de aplicaciéon adecuado es condicién necesaria
pero no suficiente para avanzar hacia una gestion integrada del litoral.
De hecho, la gran asignatura pendiente para abordar la auténtica gestion
integrada es la articulacién de los instrumentos de planeamiento nece-
sarios para integrar el conjunto del litoral en los mismos documentos de
planificacion. Dos elementos habian imposibilitado la existencia de estos
instrumentos durante afios: la mencionada concepcion del litoral fragmen-
tada a partir de diferentes titulos competenciales, y la inexistencia en la

19. Las finalidades de la LPOL se recogen en su articulo 3: «a) Facilitar, mediante una pla-
nificacién racional de las actividades, el desarrollo sostenible de las zonas costeras, garanti-
zando que se tengan en cuenta el medio ambiente y los paisajes de forma conciliada con el
desarrollo econdmico, social y cultural.

b) Establecer medidas de conservacidn de las playas naturales y de recuperacion de la calidad
ambiental de las playas.

¢) Preservar y recuperar las zonas costeras, sus ecosistemas y las especies protegidas, en
beneficio de las generaciones presentes y futuras.

d) Garantizar la preservacién y la recuperacién de la integridad de los ecosistemas de la
costa, y también de los paisajes y la geomorfologia costeros.

e) Prevenir y reducir los efectos de los riesgos naturales, y en particular de la emergencia
climdtica, que puedan ser causados por actividades naturales o humanas.
/) Adaptar las zonas costeras a los efectos del cambio climatico.

&) Garantizar la coherencia entre las iniciativas publicas y privadas, priorizando siempre las
iniciativas de conservacidn, recuperacién y proteccion publicas, y entre todas las decisiones
de las diversas administraciones publicas que afectan a la utilizacién de la zona costera.

h) Prevenir y mitigar el cambio climdtico.

7) Conservar y velar por mantener las masas de agua en el 4mbito costero.

7) Limitar el acceso a las playas segun su capacidad de carga y regular su acceso, para detener
la pérdida de biodiversidad y preservar las especies protegidas.»
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propia Ley de Costas de instrumentos de ordenacién mas alla de los planes
de temporada. Sobre esto dltimo, si bien es cierto que en el articulo 34 de
la Ley de Costas se habian regulado las normas generales y especificas para
tramos de costas determinados, sobre proteccién y utilizacion del dominio
publico maritimo-terrestre, lo cierto es que esta prevision fue declarada
inconstitucional por la STC 149/1991.

En este contexto, con caricter general y la tnica excepcion de las Islas
Baleares,?° las CC. AA. se habian limitado a la ordenacidn territorial y
urbanistica de los espacios mds proximos al mar, excluyendo la ordena-
cién del dominio publico por inexistencia de titulo competencial, lo que
dejaba las decisiones sobre las ocupaciones en dominio publico en manos,
en muchos casos, de la discrecionalidad administrativa. Todo ello ha im-
pedido, en algunos casos, tener una planificacidon coherente a lo largo del
litoral y seguramente ha podido favorecer la continuidad de muchas de
las ocupaciones de la costa.

Con el objetivo de superar este esquema y dotarse, al mismo tiempo,
de instrumentos de gestién integral, la LPOL se dota de un sistema de pla-
neamiento ordenado en cascada, con un plan de proteccién y ordenacién
del litoral, a escala autondmica, y los diferentes planes de uso del litoral y
de las playas a escala municipal.

En paralelo, se definen en la misma ley un conjunto de directrices para
ambos instrumentos de planeamiento que incorporan los principios ge-
nerales de la gestion integrada del articulo 6 del Protocolo relativo a la
gestion integrada de las zonas costeras del Mediterrdneo.”

20. Regulacién contenida en el Decreto 72/1994, de 26 de mayo, por el que se regula la for-
mulacidn, tramitacion y aprobacién de los planes o normas de ordenacién del litoral, que
sustituyd uno anterior de 1987.

21. Las directrices de planeamiento se recogen en el articulo 5 de la LPOL: «a) Priorizar
la riqueza bioldgica, la dindmica y el funcionamiento naturales de la zona intermareal, la
necesidad de recuperacion de la dindmica sedimentaria natural, asi como la complementa-
riedad y la interdependencia entre la parte marina y la parte terrestre que constituyen una
entidad unica.

b) Tomar en consideracion, de manera integrada, el conjunto de aspectos relativos a los siste-
mas hidroldgicos y geomorfoldgicos y a los impactos climéticos, ecoldgicos, socioecondmicos
y culturales para no superar la capacidad de carga de la zona costera y para prevenir los
efectos externos negativos y los del desarrollo, de la emergencia climdtica y de las catdstrofes
naturales que de ellos se derivan.

¢) Aplicar un enfoque ecosistémico en la planificacién y la gestién de las zonas costeras a
fin de garantizar su desarrollo sostenible.

d) Garantizar una gobernanza adecuada que permita una suficiente participacion, de manera
apropiada y oportuna, en un proceso de decision transparente de las poblaciones locales y
los sectores de la sociedad civil interesados en las zonas costeras.



212 Autonomia, costas y litoral

Las directrices del planeamiento guian al planificador y, al mismo
tiempo, ayudan a la interpretacién de los propios planes. La opcién del
legislador de incorporar entre las estas los principios generales de la ges-
tién integrada es una clara definicién de intenciones sobre el modelo que
se quiere desarrollar.

4.2.1. Fl plan de proteccidn y ordenacidn del litoral

El plan de proteccién y ordenacién del litoral (PPOL) se define en la ley
como el instrumento basico de ordenacidn y gestion integrada del &mbito
terrestre y marino del litoral catalan. Su dmbito de aplicacion es el mismo
que el de la ley, lo que le permite intervenir sobre bienes de dominio pu-
blico, terrestres y marinos, y ecosistemas maritimo-terrestres del litoral
de Catalufia y zona de influencia.

El PPOL tiene una naturaleza juridica hibrida: por un lado, cuando or-
dena los usos del suelo fuera del dominio publico, tiene la naturaleza propia
de un plan director urbanistico y, en cambio, cuando sus disposiciones
ordenan el dominio publico, se rige por la Ley de Costas y su reglamento
de desarrollo. Ahora bien, al tratarse de dos espacios con competencias
relevantes de terceras administraciones —estatal y municipal—, la ley
exige en su tramitacion los informes vinculantes de los ayuntamientos y

) Garantizar una coordinacién institucional intersectorial organizada de los diversos ser-
vicios administrativos y autoridades competentes en las zonas costeras.

/) Formular estrategias de utilizacién de la zona costera que abarquen el urbanismo y las
actividades socioecondmicas, asi como otras politicas sectoriales pertinentes.

&) Tener en cuenta la multiplicidad y la diversidad de actividades en las zonas costeras y dar
prioridad a los servicios publicos que requieran, a los efectos de utilizacién y emplazamiento,
la proximidad inmediata del mar.

h) Garantizar la conservacion y la recuperacion del territorio en toda la zona costera y
prohibir la concentracién y expansién urbanas que se opongan a los principios y valores de
proteccion, conservacién y ordenacion que establece la presente ley.

7) Realizar evaluaciones preliminares de los riesgos relacionados con las diversas actividades
humanas e infraestructuras a fin de preservar la seguridad de las personas y evitar y reducir
los impactos negativos en las zonas costeras.

j) Impedir que se produzcan dafios tanto en los ecosistemas litorales como en el medio am-
biente costero y, si se producen, sancionar a los responsables y obligarlos a hacer su adecuada
restauracion, de acuerdo con la normativa.

k) Incluir las directrices de paisaje que afecten al litoral de conformidad con los catdlogos
de paisaje y los planes territoriales que les sean aplicables.

[) Regular las actividades para impedir que perjudiquen la biodiversidad y los valores eco-
légicos del litoral.»
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el Estado, en relacién con sus competencias, y garantiza la coordinacién
de competencias entre las tres administraciones territoriales.

Como plan director urbanistico, el plan se situa en la cispide del sis-
tema de planeamiento, lo que le permite imponer sus determinaciones
al conjunto del planeamiento municipal y clasificar y calificar suelo en
funcién de las necesidades. Eso le permite abordar con éxito las medidas
necesarias para proteger paisajes costeros, regular fachadas o bien articu-
lar soluciones de adaptacién de la costa al cambio climatico.

En el d&mbito del dominio publico, el PPOL, conforme a la legislacién
de costas estatal, puede concretar los criterios territorializados para aten-
der las demandas de autorizaciones o para resolver las demandas para el
otorgamiento, renovacion, prorroga, modificacion y extincion de conce-
siones, asi como los criterios de gradacion de los plazos de otorgamiento
y prérroga de estas. O bien, clasificar y categorizar los tramos de playas,
asi como determinar los umbrales de su capacidad de carga y la definicién
de los limites maximos de ocupacion.

Pero, desde la perspectiva de la gestidn integral, la gran virtud del
plan es su capacidad de andlisis e intervencidn conjunta sobre el dominio
publico y en el resto de la franja litoral para abordar las medidas de adap-
tacion de la costa a los efectos del cambio climatico, de conformidad con
las estrategias que se establezcan.?2 De hecho, el PPOL, a diferencia de
otras planificaciones en materia de cambio climdtico, tiene por primera
vez la capacidad técnica de dar respuestas globales a los problemas de
adaptacion climatica, dentro y fuera del dominio publico, y sin requerir
de otros instrumentos de aplicacién. Para ello, utiliza de forma conjunta
las herramientas de la legislacion de costas —como las contribuciones
especiales para realizar obras de proteccién, defensa o mejora del dominio
publico o terrenos colindantes, o el régimen especifico de los tramos de
dominio publico en retroceso— y todas las potencialidades del planea-
miento urbanistico.

Ahora bien, a pesar de las muchas potencialidades del instrumento, las
actuaciones de adaptacién climdtica —sean de proteccion, acomodacién
o retroceso— requeriran en cualquier caso complicidad y coordinacién
del conjunto de administraciones y, sobre todo, una financiacién adecuada
que las convierta en viables. El éxito de la nueva planificacion, y su capa-
cidad de intervencion real, dependera de la articulaciéon de mecanismos

22. Sobre la potencialidad del PPOL para abordar el cambio climatico, se puede leer a Agui-
rre, «Los instrumentos de adaptacion de la costa al cambio climdtico», 427-453.
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de financiacién basados en una nueva fiscalidad verde o mecanismos de
autofinanciacién.

Su correcto desarrollo, sin embargo, deberia permitir ejecutar en el
litoral cataldn la «Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de la
Costa Espariola»,”s aprobada por el Estado en 2016, que delegaba en la ad-
ministracion urbanistica las medidas para impedir o reducir los impactos
de las inundaciones —como la relocalizacién de actividades, infraestruc-
turas y edificios y la adquisicidn de terrenos que pueden verse afectados
por el cambio climatico—, que son perfectamente viables mediante las
técnicas urbanisticas.

4.2.2. Los planes de uso del litoral y de las playas

Los planes de usos del litoral y las playas (PULP) se configuran como un
instrumento de desarrollo del plan de proteccion y ordenacién del litoral
(PPOL). Su objeto es la ordenacién de las ocupaciones para los servicios
de temporada y las actividades que solo exijan instalaciones desmontables
o bienes muebles.

El ambito de aplicacion de los PULP, sin embargo, es menor que el del
PPOL. En relacién con el espacio fisico, se limita a los terrenos de dominio
publico y la servidumbre de proteccién y, en relacién con las ocupaciones
y actividades, se limita a los servicios temporales y actividades desmonta-
bles. El motivo es que estos nuevos planes no tienen vocacién de ordenar
el conjunto del espacio litoral, tarea reservada al PPOL, sino inicamente
los usos y servicios que los ayuntamientos programen desarrollar en este
espacio durante el afio.

Los nuevos PULP son, de hecho, herederos de los planes de usos y ser-
vicios de temporada, pero con algunas diferencias: su aplicacidon no se
limita a los meses de temporada, sino al conjunto del afio y su intervencidén
comprende también los terrenos publicos en la servidumbre de proteccién.
Eso los convierte en un instrumento de intervenciéon mucho mas global del
espacio durante todo el afio y, al mismo tiempo, permite al planificador
desplazar algunas ocupaciones o actividades a la servidumbre de protec-
cidén, en coherencia con la prevision del articulo 33.3 de la Ley de Costas.

23. Sobre esta, se puede leer a Sanz, «Costas y litoral», 545-548, 0 al mismo autor en «Cambio
climdtico y zonas costeras», 559-592.
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Desde la perspectiva de la gestidn integrada, los PULP tienen diferen-
cias substanciales con los planes de usos y servicios de temporada, pues no
solo abarcan fisica y temporalmente un espacio superior, sino que sobre
todo sus disposiciones deben ser ajustadas a las previsiones de los PPOL,
pues se trata de sus instrumentos de desarrollo y mantienen con los PPOL
una relacién jerdrquica de subordinacion. Con ello, se supera el modelo
existente con los planes de usos y servicios de temporada, que cada ayun-
tamiento modelaba discrecionalmente en las respectivas playas, por la
inexistencia de cualquier planificacion superior.

Otra gran diferencia es la tramitacion de estos documentos, que, con
una vigencia de cinco afios, tendran un procedimiento bifasico, con apro-
bacidn inicial y provisional municipal y definitiva por la Generalitat. Ade-
mds, a diferencia de los planes de usos, deberdn someterse a evaluaciéon
ambiental estratégica y a un tramite de informacién publica, sin perjuicio
de los correspondientes informes sectoriales.

Todo ello convierte los PULP en documentos que no solo se adecuan
a la estrategia del PPOL y la desarrollan, como instrumento bdsico de
ordenacién y gestion integrada del ambito terrestre y marino del litoral
cataldn, sino que lo hacen respetando la participacién publica y con la
preceptiva evaluacién ambiental.

4.3. Los instrumentos de participacion y coordinacion
administrativa

Las estrategias de gestion integrada no solo se basan en la necesidad de
integrar los instrumentos y la toma de decisiones en el espacio litoral,
sino también requieren mecanismos de gobernanza que permitan una
participacion suficiente de la poblacién y la sociedad civil en la toma de
decisiones, asi como garantizar una coordinacién institucional de las di-
ferentes administraciones con competencias en el litoral.

La LPOL contempla algunos mecanismos para garantizar la participa-
cién publica: caracter publico del registro de concesiones, publicaciones
de los pliegos de condiciones generales, exigencia de informacién publica
en concesiones y autorizaciones superiores a un afio. Muchas de ellas, ya
previstas, con caracter general, en la legislacién sobre transparencia o en
la propia Ley de Costas.

Ahora bien, las novedades mas singulares de la LPOL en esta materia
son los nuevos mecanismos de participacién publica mediante la articu-
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lacién del Consejo Rector del Plan de Proteccién y Ordenacién del Litoral
y los consejos rectores de los planes de uso del litoral y de las playas. Unos
organos que se ocupan de la aplicaciéon de los planes y ejercen las funciones
de participacion, consulta, tutela de la gestion y evaluacién del cumpli-
miento de los objetivos, velando por el respeto de la normativa reguladora.

La composiciéon de estos consejos —conformados por representantes
de las administraciones publicas competentes, asociaciones y organizacio-
nes representativas de intereses econdmicos y sociales y expertos en las
disciplinas profesionales directamente relacionadas con la ordenacién y
la gestion del litoral y de las playas— garantiza la participacién de la po-
blacién y la sociedad civil en la toma de decisiones. Con ello, por primera
vez, aspectos tan relevantes como las directrices de gestion de los espacios
litorales, la propuesta de presupuesto anual de inversiones o la iniciativa
para proponer y promover medidas y las actuaciones para la mejora del
espacio litoral pasan a acordarse de forma colegiada entre todos los actores
publicos y privados que intervienen en el espacio litoral.

Pero los nuevos mecanismos no se limitan a los consejos, sino que en
materia de coordinacién administrativa destaca la creaciéon de un nuevo
organo administrativo: la Comisién de Ordenacidn del Litoral, formada
por representantes de los departamentos y los entes locales con compe-
tencias en materia de ordenacidn del litoral, pero también por personas
de reconocido prestigio profesional y experiencia en materia ambiental,
de lucha contra el cambio climético, de costas y de urbanismo. La LPOL
otorga a este nuevo organo las principales competencias resolutivas de la
Generalitat, como aprobar definitivamente el plan de uso del litoral y de
las playas, otorgar las concesiones de ocupacion del dominio publico mari-
timo-terrestre, establecer sus modificaciones sustanciales y sus prorrogas,
y las otras que puedan serle atribuidas por reglamento. Sin perjuicio de
otras competencias consultivas, informativas y, a peticién de los ayunta-
mientos, incluso funciones interpretativas.

Con el nuevo 6rgano, la Generalitat no solo opta por un modelo de res-
ponsabilidad compartida en las decisiones mas relevantes, sino que mejora
la coordinacién entre administraciones, al implicarlas de forma activa en
la toma de decisiones. Se trata de una solucién coherente con el hecho de
que el litoral es un patrimonio comun y, por lo tanto, las decisiones deben
tomarse también de forma colegiada entre todos.

Finalmente, en materia de gobernanza, se prevé la creacién del Con-
servatorio del Litoral de Catalufia, un 6rgano que tienen como objetivos
los de salvaguardar y recuperar la parte del litoral mas amenazada por la
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urbanizacién y la artificializacién, a partir de la adquisicién publica del
suelo y mediante financiacidn publica y privada. Justamente en cuanto al
proceso de creacién del Conservatorio, la LPOL dispone que debera ser
participativo y contar con expertos en materia ambiental y territorial,
entidades de conservacién del medio natural y representantes de los entes
locales.

Pero la relevancia del Conservatorio, desde la perspectiva de la gestién
integrada, no se limita a su creacién mediante un proceso participativo,
sino que, por un lado, debe permitir articular una politica activa de adqui-
sicion de terrenos que evite su artificializacién o, incluso, pueda revertirla.
Sin embargo, por otro lado, en linea con la experiencia del Conservatoire
de I'espace littoral francés,* puede restaurar y gestionar el suelo adquirido,
de modo que se convierte en un actor relevante de las politicas de gestién
integrada.

Con todo ello, Ia norma crea espacios de debate y gobernanza conjuntos
con el conjunto de la comunidad litoral, de coordinacién entre adminis-
traciones, e incluso mecanismos de adquisicion, restauracion y gestion del
suelo en el litoral, a la vez que pone las bases para una correcta gestion
integrada del espacio litoral.

5. Elfiltro de constitucionalidad de la Ley 8/2020:
el acuerdo de la Comision Bilateral Generalitat-Estado
y la STC 18/2022, de 8 de febrero

La aprobacién de la LPOL, que incorporaba un modelo de gestién integra-
day rompia con la vision estricta del litoral limitado al ambito terrestre, no
fue pacifica desde la perspectiva competencial. La norma fue cuestionada
por el Estado en el marco del proceso de discrepancias competenciales®

2. Alo largo de los mds de cuarenta afos de su existencia, el Conservatoire ha adquirido
203.762 hectdreas —un 13 % del litoral francés, es decir, 1.450 km—, que representa un
activo de 70o millones de euros. En materia de gestién de sus espacios litorales, cuenta con
1.500 acuerdos de uso, dos terceras partes de los cuales son con agricultores, y anualmente
sus espacios son visitados por 20 millones de personas. Segun los datos que figuran en su
pagina web: https://bitly/37tHV6l [ultima visualizacidn: 10 de diciembre de 2022].

25. Resolucién de 18 de noviembre de 2020, de la Secretaria General de Coordinacién Te-
rritorial, por la que se publica el Acuerdo de la Subcomision de Seguimiento Normativo,
Prevencion y Solucién de Conflictos de la Comision Bilateral Generalitat-Estado, en relacién
con la Ley 8/2020, de 30 de julio, de proteccién y ordenacién del litoral (BOE n.° 315, de 2
de diciembre de 2020).
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previo a la interposicién de un recurso de inconstitucionalidad. El Estado
entendia que el hecho de extender el 4mbito de aplicaciéon de la ley y sus
instrumentos de planificacién al ambito marino del dominio publico y
los ecosistemas marinos y terrestres excedia el 4mbito territorial de las
competencias de la Generalitat. A pesar de ello, el recurso no se llegd a
formalizar, gracias al acuerdo de la Comisién Bilateral Generalitat-Esta-
do,*s en que ambas partes entendian que el &mbito de aplicacién de la ley
debia limitarse a las «actuaciones que deriven del ejercicio legitimo de
las competencias que la Generalitat de Cataluna tiene estatutariamente
reconocidas o de la naturaleza de la competencia que resulta del bloque
de la constitucionalidad, sin perjuicio de las competencias en materia de
costas, proteccion y ordenacion del espacio maritimo y cualesquiera otras
que corresponda ejercer al Estado».

Por otro lado, el Estado también cuestiond que la Generalitat pudiera
aprobar el PPOL, al entender que este afectaba a competencias estatales.
También en este punto se llegd a un acuerdo en el marco de la Comisién
Bilateral Generalitat-Estado, en que ambas partes entendian que el PPOL
no contradecia ni excluia las facultades que derivan de la titularidad que el
Estado ostenta sobre los bienes que integran el dominio publico maritimo-
terrestre. De hecho, en el acuerdo fueron mas alld y reconocieron que este
tampoco contradice ni excluye «la competencia estatal para la elaboracién
y aprobacion de los planes de ordenacion del espacio maritimo regulados
en el Real Decreto 363/2017, de 8 de abril, por el que se establece un marco
para la ordenacion del espacio maritimo, que transpone al ordenamiento
juridico espanol la Directiva 2014/89/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de julio de 2014, por la que se establece un marco para
la ordenacidn del espacio maritimo, ni tampoco las previsiones de estos
planes de ordenacidn del espacio maritimo contradicen ni excluyen las
competencias de la Generalitat en materia de ordenacién del territorio y
del paisaje, del litoral y urbanismo y de proteccion del medio ambiente, u
otras que legitimamente incidan o se proyecten sobre el mar territorials.

Con el acuerdo de la Comisién Bilateral no solo se evito el grueso del
recurso de inconstitucionalidad contra los elementos mas nucleares de
la nueva normativa, sino que ambas partes reconocieron la complemen-

26. Resolucion de 10 de mayo de 2021, de la Secretaria General de Coordinacién Territorial,
por la que se publica el Acuerdo de la Subcomisién de Seguimiento Normativo, Prevenciéon
y Solucién de Conflictos de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado, en relacion con la Ley
8/2020, de 30 de julio, de proteccién y ordenacién del litoral (BOE n.c 125, de 26 de mayo
de 2021).
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tariedad de los planes de ordenacién del espacio marino (POEM), que el
Estado esta impulsando, con el PPOL. Se trata de un acuerdo nuclear para
permitir avanzar hacia un modelo de gestion integrada mar-tierra que
deberd contar con la necesaria coordinacién administrativa y el respeto
de las competencias de ambas administraciones.>

Aun asi, la LPOL termino llegando al Tribunal Constitucional por un
recurso de inconstitucionalidad*® interpuesto por parte del presidente del
Gobierno, contra los articulos 20.1 ) y 30 &) de la ley, que concedian a los
ayuntamientos la competencia para el otorgamiento de las autorizaciones
para actividades previstas por los planes de uso del litoral y de las playas.

Finalmente, en la STC 18/2022, de 8 de febrero, se desestimd el citado
recurso, se validé la ley y se introdujeron algunos elementos valorativos en
relacién con el marco competencial de gestién de los titulos de ocupacién
del dominio publico, que era el objeto del recurso, los cuales son relevantes.
Destaca, en este sentido, la afirmacién del TC seguin la cual la competencia
en materia de gestion de los titulos de ocupacién de dominio publico no
puede ser considerada una mera competencia ejecutiva, como defendia el
recurso y habia apuntado la STC 31/2010, y por ello no «agota las faculta-
des o funciones que puede ejercer la Comunidad Auténoma de Catalufia en
relacion con los titulos de ocupacioén y uso del dominio publico maritimo
terrestre expresamente asumida en el Estatuto, siempre que en ejercicio de
esas facultades respete la competencia estatal»s. O que el marco competen-
cial de la Ley de Costas debe «cohonestarse con la reforma del Estatuto de
Autonomia de 2006 y, por ello, «desde el Estatuto de 2006 la competencia
estatal derivada del art. 149.1.23 CE debe entenderse limitada a establecer
el régimen juridico de la ‘utilizacién del dominio publico™. Con ello, po-
siblemente por primera vez, el Tribunal Constitucional pone en valor la
capacidad del Estatuto para delimitar el marco competencial del Estado, y
supera los limites de la redaccién estricta de la legislacion bésica que viene
condicionando el ejercicio de las competencias autonémicas desde la STC
31/2010 del Estatuto.

En conclusién, la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Proteccién y Ordena-
cién del Litoral, y su sistema de planeamiento pasaron el filtro de cons-
titucionalidad, primero, de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado y,
posteriormente, en relacion con la gestion de los titulos, del propio Tri-

27. Sobre el potencial de ordenacién conjunta del espacio marino y terrestre, se puede leer
a Aguirre, «Planificacién maritima y ordenacién del litoral», 227-260.

28. N.° 2721-2021.
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bunal Constitucional, lo que permite ahora abordar la redaccién de sus
instrumentos de ordenacién —que incorporan un modelo de gestion inte-
grada del espacio terrestre y marino— con mucha mads seguridad juridica.
El éxito de los futuros instrumentos de ordenacion del litoral de la Ley
8/2020 pueden suponer un salto de escala en la forma cémo hemos con-
cebido la ordenacién del litoral hasta ahora y resolver finalmente muchos
de los problemas de encaje competencial que se han venido planteando
en este espacio.

6. Conclusiones

La ordenacion del litoral en Espafa ha estado marcada estas dltimas cuatro
décadas por un modelo de gestién segmentado, configurado a partir de dos
regimenes juridicos: el estatal de la Ley de Costas, focalizado en el domi-
nio publico maritimo-terrestre, y el autondmico, mediante instrumentos
urbanisticos y territoriales, limitado a ordenar los espacios colindantes,
pero sin capacidad de incorporar al dominio publico.

Un modelo y una concepcién del litoral que contradice la Recomenda-
ci6n 2002/413/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo
de 2002, sobre la aplicacion de la gestion integrada en las zonas costeras
en Europa, que persigue la articulaciéon de un planeamiento estratégico
basado en la gestion integrada, con la participacion de todas las adminis-
traciones publicas a escala estatal, regional y local.

La aprobacién de los estatutos de autonomia de segunda generacion y
el traspaso de nuevas competencias en ordenacién del litoral a Cataluiia,
Andalucia, Canarias y Baleares —que incorporan el dominio publico en
el &mbito de la ordenacién del litoral— han situado las tres comunidades
en una nueva posicion central: por primera vez, les permite abordar una
ordenacién global del espacio costero en ambos lados de la linea de deslinde
y avanzar, asi, hacia un de modelo de gestién integrada del litoral.

La aprobacidn en Cataluiia de la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Pro-
teccién y Ordenacion del Litoral, posibilita por primera vez en Espaiia la
articulacién de un modelo de ordenacién y gestion integrada del &mbito
terrestre y marino del litoral del conjunto del litoral.

El nuevo plan de proteccidn y ordenacion del litoral, que se articula en
laley, se convierte en un instrumento de un gran potencial para incorpo-
rar un modelo de gestion integral, gracias a su naturaleza hibrida, que le
permite articular todas las potencialidades de los dos regimenes juridicos:
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el urbanistico y el de legislacion de costas. Ademads, la exigencia, en su tra-
mitacion, de los informes vinculantes de los ayuntamientos y el Estado, en
relacién con sus competencias, garantiza la coordinacién de competencias
entre las tres administraciones territoriales.

Por otro lado, la ley crea espacios de debate y gobernanza conjuntos con
la comunidad litoral en conjunto, de coordinacién entre administraciones,
e incluso mecanismos de adquisicidn, restauracion y gestion del suelo en el
litoral, que constituyen uno de los pilares fundamentales de una correcta
gestion integrada.

El nuevo marco legal cataldan, que paso por el doble filtro de consti-
tucionalidad de la Comisiéon Bilateral Generalitat-Estado y el Tribunal
Constitucional, es complementario a la regulacién y planificacion estatal,
como han reconocido la Generalitat y el Estado, lo que permite abordar
con seguridad juridica el desarrollo de sus instrumentos juridicos. El éxito
de este nuevo modelo de ordenacidn del litoral, y su complementariedad
con la regulacién estatal, puede suponer un salto de escala en la forma en
que hemos concebido la ordenacién del litoral hasta ahora.
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IX

Autonomia y dominio publico
maritimo-terrestre: la problematica
competencial sobre el DPMT en el
marco del estado de las autonomias

Marta Garcia Pérez

1. Consideraciones previas

Cualquier estudio que pretenda acometerse sobre el régimen juridico de la
franja litoral debe asumir algunas premisas comunmente aceptadas, que
seran el punto de partida de esta exposicion.

En primer lugar, la regulaciéon de un espacio fisico, llamese territorio
en sentido genérico —incluyendo el mar— o lisa y llanamente espacio,
no puede desentenderse del conjunto de actividades que sobre este se lle-
van a cabo o se proyectan. Los ejemplos son multiples y suficientemente
significativos en el espacio fisico llamado maritimo-terrestre, sobre el que
se desarrolla una intensa actividad industrial, turistica, empresarial, ur-
banistica o pesquera, por sefialar algunos de los sectores mas relevantes.’

En segundo lugar, esta particular zona del «territorio» se diferencia
de cualquier otra por un dato decisivo relativo a su naturaleza juridica
que predetermina su reglamentacién: su condicién demanial y su titula-
ridad estatal han sido proclamadas por la propia Constitucién espanola

1. Desde la perspectiva geografica son muy interesantes, en este sentido, los trabajos del
profesor Barragan, Ordenacion, planificacion y gestion del espacio litoral; Medio ambiente y
desarrollo en dreas litorales; Las dreas litorales de Esparia, y La gestion de dreas litorales en Esparia
v Latinoamérica. Desde una perspectiva mas juridica, cfr. la obra colectiva de Sanz, Estudios
sobre la ordenacion, planificacion y gestion del litoral.
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de 1978, al disponer expresamente en su articulo 132.2 que «son bienes de
dominio publico estatal (...) en todo caso la zona maritimo-terrestre, las
playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica y
la plataforma continental.?

En tercer lugar, la franja costera de un territorio, contemplada en toda
su extension, recorre sin solucién de continuidad cada uno de los metros
cuadrados donde se produce el contacto de la tierra con el mar. Este hecho
fisico no respeta disefios competenciales, ni parcelaciones administrativas,
ni siquiera voluntarismos politicos, por muy loables que sean los fines
perseguidos. Tan evidente realidad no ha recibido siempre un adecuado
tratamiento normativo; es mas, podria afirmarse que en el trasfondo de
algunos de los principales debates sobre la naturaleza y el régimen juridico
del dominio publico no hay sino un intento de acotar parcelas fisicas de
poder.

En cuarto lugar, las aguas forman un todo continuo. Las maritimas ba-
nan la corteza terrestre desde el alta mar hasta las desembocaduras de los
rios y, en este punto, se confunden con las aguas terrestres hasta que dejan
de sentirse rio arribas Por eso, la diferencia natural y juridica que pretenda
establecerse entre unas aguas y otras no puede traducirse en regimenes de
proteccién de diferente nivel de exigencia ni medidas de intervencion de
distinta laxitud, porque inevitablemente, a modo de vasos comunicantes,
el estado de unas redundard en beneficio o en perjuicio de las otras.*

Las reflexiones precedentes han tenido mucho que ver con la trayec-
toria normativa que ha regulado el dominio puiblico maritimo-terrestre a
lo largo del siglo xx: en ella puede observarse una evolucidn significativa,
acompasada a la progresiva concienciacion politica y social sobre la im-
portancia, riqueza y vulnerabilidad de un espacio tan decisivo y necesa-

2. Sobre esta tematica, destacamos los siguientes trabajos: Calero, Régimen juridico de las
costas espariolas; Diaz, Dominio piiblico maritimo-terrestre; Garcia Pérez, La utilizacion del do-
minio piiblico maritimo-terrestre; Miralles, Dominio puiblico y propiedad privada en la nueva Ley
de Costas; Moreno, Régimen juridico del litoral; Pérez Conejo, Ensayo sobre dominio puiblico y
demanio litoral, y Rodriguez, El dominio piiblico maritimo-terrestre.

3. Cfr. desde una perspectiva de gestién ambiental el trabajo de Magdaleno, ;Debe el agua
de los rios llegar al mar?

4. Sobre esta cuestién, pueden consultarse los trabajos de Lobo, «La ordenacién del dominio
publico maritimo-terrestre», 229-246, y Caro-Patdn, «La coordinacién entre la Ley de costas
y la Ley de aguas», 145-162.
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rio,’ dejando atrds un afin patrimonializador en el que primaban otros
intereses, predominantemente econémicos.*

Recientemente, ha resurgido con fuerza el debate sobre los usos que
deben efectuarse sobre el litoral, bajo la idea, cargada de sentido, de que
la «economia del mars» debe tener su espacio y sus recursos, porque de ella
depende no solo el modelo productivo de muchos territorios, sino el modo
de vida arraigado en las poblaciones litorales. Que se utilice el mar no es
el problema, se afirma, sino cdmo se utiliza. La afirmacidn, por sencilla y
razonable, exige buscar formulas adecuadas, por ejemplo, para la llamada
cadena mar - industria alimentaria, vinculada a los sectores de la pesca, el
marisqueo y la acuicultura, que permitan llevar a cabo su actividad —y
mantener su modo de vida— con las garantias que sean necesarias para
lograr el ansiado desarrollo sostenible del litoral, que reposa sobre tres
patas, ineludiblemente: la ambiental, la econdémica y la social.

En este nuevo escenario, quién y como se toman ciertas decisiones cobra
importancia. Porque resulta, sin duda, imprescindible conocer el contexto
socioecondmico, para poder valorar el alcance de algunas medidas; o co-
nocer el litoral, y si es «palmo a palmo» mejor, para que permita acertar
con las medidas escogidas, que no tienen por qué ser las mismas en el
litoral de Mdlaga y en el de Finisterre, por poner dos ejemplos extremos.
Y, si no es imprescindible, si al menos es muy conveniente que la toma de
decisiones se haga contando con la sociedad civil, los grupos de interés y
la ciudadania, porque la implicacidén garantiza, en gran medida, la acep-
tacion de las normas.

2. Una cuestion recurrente: las competencias sobre
espacios de dominio publico maritimo-terrestre

Que el litoral sea escenario de las luchas competenciales no es nada nuevo.
Basta echar la vista atras para comprobar, por ejemplo, que una conquista
importante del municipalismo pasada la mitad del siglo xx en lo que al
dominio publico se refiere es el reconocimiento de las competencias mu-
nicipales sobre espacios de dominio publico maritimo-terrestre del Estado

5. Cfr. el trabajo de Garcia Alvarez, Andlisis del litoral espariol.

6. Sobre este tema cfr. los trabajos de Sanz, «Nuevas orientaciones sobre la ordenacion del
medio ambiente marino y costero», y Zambonino, «Competencias en materia de medio
ambiente», 9-30.
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respecto a su parte «terrestres, precisamente porque forma parte de su
territorio. Se trata de una interesante y util jurisprudencia? que declara la
competencia municipal en las zonas maritimo-terrestre y portuaria, tanto
por lo que se refiere a licencias de apertura de establecimientos industriales
y mercantiles como en cuanto interesa para la edificacién o construccion,
todo ello sin perjuicio de la concurrencia de otros permisos que correspon-
da conceder a organismos de la Administracién estatal.® Sefiala el Tribunal
Supremo que, como presupuesto basico que condiciona la competencia del
municipio y sus 6rganos, ha de examinarse si las pertenencias del dominio
publico forman parte integrante del territorio municipal y, por tanto, si
aquellas zonas estan sometidas a la jurisdiccién del ente local. El Tribunal
arranca su razonamiento afirmando que «el territorio nacional se divide,
en su integridad, en términos municipales y no, de una parte, en términos
municipales y, de otra, en terrenos de dominio publico, pues tal tesis, pos-
tulada en ocasiones por determinados departamentos ministeriales, lleva-
ria al resultado absurdo, y por ello rechazable, de que las zonas demaniales
no integrarian el territorio del Estado espafiols. A partir de ahi, utiliza la
tesis del dominio publico como propiedad (Hauriou) con la pretensién de
justificar de ese modo la competencia municipal (jurisdiccion, imperium
o soberania) sobre la zona maritimo-terrestre o portuaria.? La concepcién
patrimonialista del dominio publico adquiere en esta ocasién un valor ins-

7. Ar. 5211 de 1968, ponente J. M. Cordero Torres.

8. El propio TC recuerda esta doctrina y la asume como propia:

Tanto la jurisprudencia del Tribunal Supremo, como la doctrina del Consejo de Estado, han
sostenido en forma inequivoca y, concretamente, respecto a los puertos y a la zona mariti-
mo-terrestre que uno y otra forman parte del territorio municipal en que estdn enclavados,
basdndose en que legalmente todo el territorio nacional se divide en términos municipales,
de forma que no pueden quedar espacios territoriales excluidos de ellos (Sentencias de 2 de
octubre de 1967, 24 de enero de 1972, 16 de diciembre de 1977, 17 d marzo de 1980, dicta-
menes del Consejo de Estado de 10 de mayo de 1952 y 14 de febrero de 1957). Parece claro
que la misma doctrina hay que aplicar a la division del territorio nacional en Comunidades
Auténomas (art. 137 de la Constitucién), maxime cuando esa division del territorio nacional
es ahora total. (STC 77/1984, de 3 de julio, F. 3)

9. «Ha de distinguirse entre (...) la jurisdiccién que el municipio, como persona juridi-
co-publica, ejerce y la competencia que los érganos de un ente ministerial tienen atribuida
de cardcter genérico, proyectada en el 4mbito espacial constituido por el llamado término
municipal y del que, repetimos, forman parte integrante los terrenos y las zonas de dominio
publico maritimo, siquiera la titularidad dominical corresponda a otro ente publico, pues lo
contrario equivaldria a incurrir en el confusionismo de identificar los conceptos de dominio
o relacion de propiedad y de jurisdiccidn o relacién de ‘imperium’ o ‘soberania’ (...) porque
el dominio publico, cualquiera que pueda ser la configuracién tedrica, estd concebido en
nuestro Derecho positivo, no como una relacién de poder, sino como una relaciéon de pro-
piedad». Vid. Garcia Pérez, La utilizacion del dominio piiblico maritimo-terrestre, 49y ss.
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trumental innegable. Podria afirmarse que, asi como al propietario no le
es suficiente con ostentar un derecho de propiedad para construir porque
precisa de la licencia municipal correspondiente, también el concesionario,
colocado en virtud del titulo concesional en la posicién efectiva de duefio
o propietario del terreno, necesita tal licencia.

Como se ve, ya en este momento (1968) el territorio es un elemento
decisivo en la argumentacion juridica. Efectivamente, esta jurisprudencia
afecta a parcelas de dominio publico terrestres. Es mds, cuando los conflic-
tos competenciales se proyectaron sobre el mar territorial —y salvando
algun caso paradigmatico que matiza la doctrina clasica—, el Tribunal
lleva a sus sentencias la distincion entre la zona maritimo-terrestre y las
playas, por un lado, y el mar territorial, por otro, partiendo de la premisa
de que no pueden confundirse —en lo que se refiere al uso, explotacién
y realizacién de obras— esa zona y ese mar. La distincién se utiliza sobre
todo en aquellos casos en que se realizan obras sobre el mar territorial
que provocan su transformacion en soporte fisico o terreno apto para ser
urbanizado. En estos casos, el Tribunal Supremo diferencia dos fases en
el proceso de construccién sobre el mar territorial: la inicial, en la que se
efectian obras sobre un elemento que baifia la costa y que todavia no es
término municipal a los efectos urbanisticos; y la posterior, cuando los
terrenos ganados al mar a consecuencia de las obras anteriores pasan a for-
mar parte de la zona maritimo-terrestre por accesion artificial y, siendo ya
término municipal, se sujetan a la normativa urbanistica como cualquier
otro espacio del mismo territorio. Esta es la uinica interpretacion posible,
dice el Tribunal, pues cualquier otra «llevaria a la conclusion de que la
jurisdiccién municipal se extiende de forma ilimitada dentro de las aguas
territoriales del Estado hasta el mar libre (...) lo cual excede de la finalidad
y determinaciones de las facultades urbanisticas y resulta contrario a la
realidad social.

La diferencia entre tierra y mar marca, como se ve, desde sus inicios la
jurisprudencia relativa a las competencias sobre el dominio publico ma-
ritimo-terrestre. Sin embargo, la doctrina jurisprudencial, enormemente
pragmatica y util para zanjar el problema concreto planteado, no ofrece
una solucion adecuada para otro tipo de actuaciones que se hacen sobre el

10. Vid.la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de mayo de 1982 (Asunto: Puerto Deportivo
de La Albufereta, Alicante), R] 2903, ponente J. L. Ruiz Sdnchez.

11. STS de 20 de septiembre de 1982 (Ar. 5582).
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mar sin que exista el fenémeno de accesion, como pueden ser instalaciones
petroliferas en el mar territorial o, en estos momentos, las edlicas marinas.

En el panorama autonémico creado tras la aprobacién de la Consti-
tucion y los estatutos de autonomia, se mantiene el argumentario del TS
respecto a las competencias municipales, ahora extensivo a las comunida-
des auténomas («parece claro que la misma doctrina hay que aplicar a la
division del territorio nacional en las Comunidades Auténomas (art. 137
CE), maxime cuando esa divisidn del territorio nacional en comunidades
auténomas es ahora total», dice la STC 77/1984, de 3 de julio, F].3).=

Pero la Constitucién provocard una nueva oleada de conflictos, deri-
vados del mandato contenido en su articulo 132.2, que declara «en todo
caso» de dominio publico maritimo-terrestre «estatal» la zona mariti-
mo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la
zona economica y la plataforma continental.

3. La declaracion demanial del articulo 132.2 de la
Constitucidn espaiola: alcance y efectos

«El concepto de dominio publico sirve para calificar una categoria de bie-
nes, pero no para aislar una porcién de territorio de su entorno, y consi-
derarlo como una zona exenta de las competencias de los diversos entes
publicos que las ostenten».”s La frase es lapidaria y ha sido pronunciada
por el Tribunal Supremo y el Constitucional cada vez que han tenido la
ocasion o la necesidad de clarificar el marco competencial de una parcela
de dominio publico. Que ha sido, por cierto, con mucha frecuencia y a pro-
posito de muy diversas parcelas demaniales, pero con especial intensidad
respecto al dominio publico maritimo-terrestre. La cuestion es qué anade

12. El Consejo de Estado también se posicioné en este mismo sentido, en su Dictamen de

19 de julio de 2006, sobre las competencias de las distintas administraciones territoriales

en materia de proteccién de hébitats y especies marinas y declaracién y gestion de dreas

marinas protegidas:
(...) el territorio autonémico se extiende al ambito de los municipios que integran la correspondiente
Comunidad y que éstos nunca se han extendido ni tampoco hoy se extienden al mar territorial...
el proceso de descentralizacion territorial espanol se hizo a partir de las unidades del territorio
que decidieron dotarse de autonomia, por lo que, si previamente el mar territorial no formaba
parte del mismo, es decir, de los municipios y provincias que manifestaron su voluntad de dotarse
de autogobierno, dificilmente puede pretenderse que el mar pasara a formar parte del territorio
autonémico; especialmente cuando este mismo principio se ha mantenido cuidadosamente en el
texto de todos los Estatutos de Autonomia.

Veremos que esto ultimo ya no puede ser mantenido hoy en dia.

13. Vid. STC 77/1984, de 3 de julio, FJ. 3.
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al disefio competencial la declaracién de dominio publico contenida en el
articulo 132.2 de la Constitucion.

Desde un punto de vista dogmatico, esta declaracién no forma parte del
llamado bloque de la constitucionalidad, por lo que deberiamos concluir
sin complicaciones que el titulo de dominio publico no atribuye competen-
cias. Asi lo ha dispuesto en reiteradas ocasiones la jurisprudencia.

Desde un plano pragmatico, las evidencias son irrefutables: el titular
del dominio publico, el Estado, disfruta de un conjunto de facultades que,
llamadas competencias o potestades, 1o hacen protagonista de excepcion res-
pecto a los bienes demaniales. Esta realidad ha llevado a reconocidisimos
especialistas en la materia a calificar de estéril la polémica sobre si el do-
minio publico es o no titulo competencial. Menéndez Rexach recuerda,
por ejemplo, que en mds de treinta ocasiones la sentencia del Tribunal
Constitucional sobre la Ley de Costas se apoya en la titularidad demanial
para justificar determinadas competencias atribuidas por la Ley a la Ad-
ministracion del Estado.™

Reconocida la realidad que pone de manifiesto el autor, parece im-
portante, sin embargo, seguir defendiendo aquellas palabras del Tribunal
Constitucional que apaciguaron tantos y tantos conflictos de competencia,
a favor, muchas veces, de una Administracion autondémica reivindicativa
del papel que la Constitucién y Estatuto le han encomendado:

(...) la condicién de dominio publico no es un criterio utilizado en nuestra
Constitucidn (...) para delimitar competencias (...) el concepto de dominio
publico sirve para calificar una categoria de bienes, pero no para aislar una
porcién de territorio de su entorno, y considerarlo como una zona exenta
de competencias de los diversos entes publicos que las ostentan (...). (STC

77/198%, FJ 3°)

14. Cfr. Menéndez, La Ley de Costas en la jurisprudencia, 412 y ss. Vid. también los estudios
de J. Gonzilez Garcia sobre esta cuestidn, en los que afirma que la «titularidad», respecto
a estos bienes de dominio publico, deja de ser una titularidad de los bienes y pasa a ser una
titularidad de las competencias que se ejercitan sobre ellos. Cfr. Gonzilez, La titularidad de
los bienes de dominio puiblico, y «Las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccion del estado
espaifiol y las competencias de las Comunidades Auténomas», 51y ss.

15. Y se continua afirmando que:
tanto la jurisprudencia del Tribunal Supremo, como la doctrina del Consejo de Estado, han soste-
nido en forma inequivoca y, concretamente, respecto a los puertos y a la zona maritimo-terrestre,
que unos y otros forman parte del territorio municipal en el que estan enclavados (...). Parece claro
que la misma doctrina hay que aplicar a la division del territorio nacional en las Comunidades
Auténomas (...).
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El dominio publico es un titulo de intervencién dirigido primordial-
mente a proteger la afectaciéon de determinados bienes, que excluye del
trafico ordinario y a los que confiere un régimen juridico exorbitante. En
palabras del TC referidas al dominio puiblico maritimo-terrestre:

el legislador no solo ha de inspirarse en los principios de inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad, sino que ademas ha de adoptar todas
las medidas que crea necesarias para preservar sus caracteristicas propias, (...)
las medidas de proteccién necesarias para asegurar la integridad de esa titula-
ridad (...) 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. (FJ.1.C STC 149/1991)

Hasta este punto, la doctrina constitucional mantiene absoluta coherencia:
el Estado dispone de facultades para la proteccion del dominio publico ma-
ritimo-terrestre y para garantizar su uso publico. Mas alla de estas facul-
tades, las cuestiones competenciales deben resolverse conforme al bloque
de la constitucionalidad, esto es, la distribucién de competencias operada
en los articulos 148 y 149 y reconocidas en los estatutos de autonomia.

Ahora bien, cuando las competencias autonémicas que se desarrollan
sobre el dominio publico maritimo-terrestre llegan a condicionarse hasta
el punto de anularse so pretexto de las facultades de proteccién que corres-
ponden a su titular, saltan las alarmas. Y es en ese momento cuando hay
que replantearse si la doctrina constitucional sigue siendo tan coherente
como se acaba de afirmar.

4. Competencias autonomicas sobre el dominio publico
maritimo-terrestre

Un simple repaso a los articulos 1248 y 149 de la Constitucién espaifiola
permite identificar las competencias concurrentes sobre el espacio fisico
maritimo-terrestre. Pues bien, con dnimo de no volver sobre cuestiones ya
resueltas ni adelantar conclusiones, basta con mencionar las que son, a mi
juicio, las reglas de juego esenciales para un correcto entendimiento de la
concurrencia competencial sobre un determinado espacio fisico:

1.2) Para determinar el alcance de las competencias estatales y autoné-
micas hay que atender al bloque de la constitucionalidad, formado por la
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Constitucién y los estatutos de autonomia. Nuestra jurisprudencia cons-
titucional ha mantenido que, al margen de lo previsto en el articulo 149
de la Constitucion y en los estatutos de autonomia, ni el Estado ni las
CC. AA. pueden apoyarse en otros preceptos para atribuirse determinadas
competencias.’

2.2) Es necesario partir del concepto no absoluto de competencias exclusi-
vas, en el sentido de que hay que ponerlo en relacién con otras competen-
cias que puedan ostentar otros entes territoriales en razén a otros titulos.
En determinados supuestos, el caracter de exclusividad no implica excluir
cualquier otra competencia sobre la materia, y frecuentemente se genera
el fenémeno de competencias «concurrentes», que se explica por el juego
de la pluralidad de titulos. La concurrencia de competencias se produce,
en esos casos, sobre la «materia» y la exclusividad se fundamenta en «ti-
tulos» diferentes.”

3.%) Debe aceptarse con naturalidad la existencia de limites en el ejer-
cicio de las competencias exclusivas, que se derivan precisamente de com-
petencias atribuidas a otro ente territorial en razdn a otros titulos. El
articulo 149.1 de la Constitucioén no ofrece un criterio inico para asignar
las competencias. De hecho, suelen concurrir reglas competenciales dife-
rentes sobre un mismo objeto; se trata de un fendmeno que se repite con
frecuencia en los diversos conflictos constitucionales entre el Estado y
las CC. AA. La solucién del conflicto dependera del titulo competencial
que se estime prevalente. En esos casos, el TC debera efectuar como una
de las primeras tareas la de «calificar las materias», determinar siempre
la categoria genérica —de entre las referidas en la Constitucion y en los
estatutos— a la que primordialmente se reconducen las competencias con-

16. Vid. SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, 42/1981, de 22 de diciembre, 58/1982, de 26 de
julio, 76/1983, de 5 de agosto, 85/1982, de 25 de julio, 95/1982, de 18 de octubre, 146/1986,
de 25 de noviembre, 20/1988, de 18 de febrero, etc. Ni los decretos de traspasos —cuya
funcién se reduce a interpretar el orden de competencias establecido pero que en ningin
caso prevaleceran sobre las previsiones constitucionales o estatutarias— ni los preceptos
constitucionales o estatutarios situados fuera de las listas competenciales —que deben con-
figurarse como simples principios directivos, limites o mandatos relativos al ejercicio de las
competencias 0 como concreciones a las mismas— ni la cldusula de «interés general» han de
interpretarse como titulos atributivos de competencias. Vid. Meilan, La ordenacion juridica
de las autonomias, 132 ss., Viver, Materias competenciales y TC, 96, y Carro, Comentarios al
Estatuto de Autonomia de Galicia, 315.

17. Cfr. Meildn, La ordenacion juridica de las autonomias, 151y ss.
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trovertidas, puesto que es esta la que fundamentalmente proporciona el
criterio para la delimitacién competencial.*®

Pues bien, como ha reconocido el TC (STC 38/2002), las comunidades
auténomas ostentan en el DPMT las competencias que les reconocen la
CE y los estatutos de autonomia. Cuando estas competencias coinciden
sobre el «territorio» autonémico, tendran el alcance que les reconozcan
los respectivos titulos atributivos de la competencia, partiendo, como es
légico, de la comprension de los conceptos de competencias exclusivas,
concurrentes y compartidas; pero existen competencias autondmicas que
se ejercen «fuera» del territorio autonémico, porque asi lo dispone ex-
presamente el bloque de la constitucionalidad o asi se infiere de la propia
naturaleza de la actividad. En uno y otro caso, el DPMT interferira, ya
lo veremos, no como titulo competencial pero si como condicionante del
ejercicio de las competencias propias.

El1 TC no ignora que los términos en que se efectua el reparto com-
petencial en la Constitucién y los estatutos de autonomia ha exigido en
numerosas ocasiones su intervencion como maximo intérprete del texto
constitucional. En muchas de esas ocasiones el Tribunal Constitucional
utiliza como criterio central para la atribucién «la naturaleza de las compe-
tencias» o, en expresion de Gonzalez Garcia, la «funcién econdmico-social
de la competencia».” La dificultad del criterio estriba en que no admite
formulaciones de tipo general, sino que exige analizar el caso concreto y
determinar si, a la vista de la naturaleza de la competencia controvertida,
puede ser o no reconocida a las comunidades auténomas. A continuacion,
se analizan algunos ejemplos muy significativos.

4.1. La competencia sobre ordenacion del litoral

El reconocimiento en algunos estatutos de autonomia de primera gene-
racion de la competencia autonémica para la ordenacién del litoral —de

18. 1bid. 156 ss., y STC 80/1985, de 4 de julio. Vid. Martin-Retortillo, «Competencias esta-
tales y autonémicas en materia de aguas», 25 ss., que diferencia, entre los distintos titulos
competenciales, los de cardcter genérico y especifico, los directos y los residuales, y cita
respecto al dominio publico hidrdulico las competencias especificas que, en materia de aguas,
sancionan la Constitucion espanola y los estatutos de autonomia, y, junto a ellas, las relativas
a los recursos naturales, al medio ambiente, a las obras publicas, al régimen energético, a la
ordenacién del territorio, a la sanidad, a la ordenacién general de la economia, etc.

19. Gonzdlez, «Las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccidn del estado espanol y las
competencias de las Comunidades Auténomas», 73.



Autonomia y dominio piiblico maritimo-terrestre: la problemdtica competencial sobre 233
el DPMT en el marco del estado de las autonomias

modo diferenciado, al menos nominalmente, de la genérica competencia
sobre ordenacion del territorio— espoled a la doctrina, primero, y por
necesidad al Tribunal Constitucional, después, en la busqueda de una in-
terpretacion del principio de territorialidad mds acorde con la realidad del
Estado de las autonomias, con unos resultados decepcionantes.

Qué ha de entenderse por «ordenacion del litorals plantea considera-
bles dificultades ante la propia indeterminacion juridica del concepto de
litoral. Con anterioridad a la STC 149/1991, de 4 de julio (sobre la Ley de
Costas), un importante sector doctrinal defendié la separacién entre los
conceptos de ordenacion del territorio y ordenacion del litoral. Asi, por
ejemplo, Meilan Gil, afirmaba en 1988 que:

la concreta competencia sobre ordenacién del litoral supone algo no recon-
ducible e identificable agotadoramente con la ordenacién del territorio y del
urbanismo. Ha de salvarse en la medida de lo posible la singularidad de aquella
competencia, sin subsumirla en la genérica de ordenacién del territorio y sin
reducirla al urbanismo.>

En otra posicidn, también muy matizada, se hallaban autores como Sainz
Moreno, para quien el litoral forma parte del territorio de las comuni-
dades costeras y, por tanto, la ordenacion del litoral no es mas que una
especialidad de la ordenacién del territorio.”” Pérez Conejo defendié que
la interpretacion adecuada sobre la «ordenacion del litorals parece ser la
de una ordenacién basada en el criterio de la «planificacién en profundi-
dad», es decir, «una ordenacién racional hacia el interior del territorio en
contraposicion al asentamiento de actividades y localizacién de los usos
efectuados, tradicionalmente, en la primera franja adyacente al mar».>>
Enla STC 149/1991 (sobre la Ley de Costas), el Tribunal Constitucional
restd relevancia constitucional al dato de que de algunas comunidades
auténomas costeras que han asumido en sus estatutos de autonomia la
competencia exclusiva sobre la ordenacién del territorio (art. 148.1.3.2 de la

20. Meildn, «Comunidades Auténomas y dominio publico maritimo-terrestres, 18. La cur-
siva es nuestra.

21. En este sentido, por ejemplo: Sainz, «Término municipal y dominio maritimo», 192, y
Perales, «Legislacion urbanistica y legislacion sectorials, 123 y 124. También es la postura
de Pérez Andrés, La ordenacion del territorio en el Estado de las Autonomias, 381y ss.

22. Pérez Conejo, Las costas maritimas, n. 103. Donde se citan, para apoyar este criterio —
utilizado, ademds, por la mayoria de los paises europeos—, entre otros, los trabajos de Garcia
Alvarez, Andlisis del litoral espariol, y Michaud, Ordenacion de las zonas litorales.
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CE)= no hayan asumido expresamente el titulo especifico de «ordenacién
del litoral»:>

Todas las Comunidades costeras competentes para la ordenacién del territorio
lo son también para la del litoral, como sin duda han entendido los autores de
la Ley de Costas, en cuyo articulo 117 se hace una referencia genérica a todo
planteamiento territorial y urbanistico «que ordene el litorals, concepto éste
ultimo, por lo demds, cuya precision no estd exenta de considerables dificul-
tades, que aqui podemos obviar, ya que, a los efectos de esta Ley, incluye al
menos la ribera del mar y sus zonas de proteccidn e influencia. (F] 1.0 A)

Con este razonamiento, aparentemente neutro, se provocé una vuelta
atrds hacia una concepcidn estricta del principio de territorialidad que
restringia en la practica las competencias autonémicas de ordenacién a
los espacios que fisicamente formasen parte del elemento fisico «tierras.

Los conflictos competenciales fueron bidireccionales, es decir, el TC
no solo se pronuncio ante leyes consideradas intrusivas por las CC. AA.
sino a la inversa: algunas leyes autondmicas que pretendieron ordenar el
litoral provocaron los correspondientes pronunciamientos del TC ante la
impugnacion estatal (pueden verse por todas las SSTC 46/2007, de 1 de
marzo; 87/2012, de 18 de abril, y 137/2012, de 19 de junio).

Lo cierto es que los nuevos estatutos de autonomia marcan un nuevo
rumbo. Por un lado, y al amparo de la expresion de «aguas territoriales,
«aguas jurisdiccionales», «litoral» o simplemente «mar», proyectan ex-
presamente sus competencias mas alld del «territorio» en sentido estricto.

23. Sobre la «ordenacién del territorio» existe una abundante bibliografia, que es imposible
recoger aqui. No obstante, por su cardcter sintético puede citarse el trabajo de Lépez Ra-
mon, «Planificacidn territorials, de 127 a 150, en que se distingue entre las funciones —tan
intimamente ligadas— del «medio ambiente», «ordenacién del territorio» y «urbanismo».

2. En su versidn inicial, los estatutos de autonomia del Pais Vasco, Catalufia, Galicia, Co-
munidad Valenciana, Canarias, Murcia y Asturias utilizaron los términos ordenacion del
territorio y del litoral, urbanismo y vivienda; el Estatuto de Autonomia de Andalucia recogio
—en su art. 13.8— dentro de la competencia sobre «Politica territorials los subconceptos
de ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda; el Estatuto de las Islas Baleares
enuncio su competencia sobre el litoral como integrante de la «ordenacién del territorios.
En el caso de Canarias y Murcia, la competencia sobre «ordenacién del litoral» se introdujo
a través de la modificacién de sus estatutos de autonomia: por las leyes orgdnicas 4/1996,
de 30 de diciembre y 1/1998, de 15 de junio respectivamente. Cfr. Pons, E/ régimen juridico
de la ordenacion de los espacios portuarios, 164; vid. asimismo, Pou, «Ordenaci del litorals,
521-537; y Pérez Andrés, La ordenacion del territorio en el Estado de las Autonomias, 306 y 307;
mds recientemente, el trabajo de Aguirre, Lordenacid del litoral catala.
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Por otro lado, explicitan el contenido de la competencia sobre ordenacién
del litoral.

Por ejemplo, el Estatuto de Autonomia para Cataluna (Ley Orgdnica
6/2006, de 19 de julio) dispone sus competencias sobre la gestion de los
titulos de ocupacién y uso del dominio publico maritimo-terrestre, espe-
cialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en todo caso,
las concesiones de obras fijas en «el mar», respetando las excepciones que
puedan establecerse por motivos medioambientales en las aguas costeras
interiores y de transicion (art. 149.3.0).

Por su parte, el Estatuto de Autonomia para Andalucia (Ley Orgdnica
2/2007, de 19 de marzo) reconoce a la comunidad auténoma la competencia
exclusiva en materia de «ordenacidn del litoral» (articulo 56.6) y concreta
su contenido en un conjunto de atribuciones entre las que se encuentran,
por ejemplo, ademds de la que antes se sefiald respecto a Cataluiia (gestiéon
de titulos de ocupacién y uso del dominio publico maritimo-terrestre y
concesiones de obras fijas en el mar), la regulacién y la gestion del régi-
men econdémico-financiero del dominio publico maritimo-terrestre en
los términos previstos por la legislacion general, la ejecucion de obras y
actuaciones en el litoral andaluz cuando no sean de interés general, asi
como la ejecucidn y la gestion de las obras de interés general situadas en
el litoral andaluz.

Finalmente, y sin agotar la cuestién, el Estatuto de Autonomia de las
Islas Baleares (reformado por la Ley Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero) de-
clara en su articulo 30 la competencia exclusiva de la comunidad auténoma
en materia de «ordenacion del territorio, incluyendo el litoral» (art. 30.3);
«pesca y actividades recreativas en aguas interiores, cria y recogida de
marisco, acuiculturas (art. 30.22); «pesca maritima en las aguas de las Illes
Balears» (art. 30.50); en su art. 31, «en el marco de la legislacién bésica,
le corresponden «el desarrollo legislativo y la ejecucién» de «concesiones
administrativas en el ambito sustantivo de competencias de la comunidad
auténoma (art. 31.5); y en su art. 32, «en los términos que se establezcan
en las leyes y normas reglamentarias» estatales, le corresponde «la funcién
ejecutiva» en la materia:

la gestion del DPMT, respetando el régimen general del dominio publico, es-
pecialmente en lo que se refiere a la concesién de autorizaciones; la ejecucién
de obras y actuaciones en el litoral que no sean de interés general; la policia
administrativa en la zona de DPMT y las concesiones y los amarres. A estos
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efectos, se entiende por DPMT el comprendido tanto por el 4mbito terrestre
como por las aguas interiores y el mar territorial. (art. 32. 17)

La STC 31/2010, de 28 de junio (sobre Reforma del Estatuto de Cataluiia),
valora las novedades introducidas en el Estatuto cataldn y, entre ellas, el
titulo competencial de ordenacién del litoral, y sefiala lo siguiente:

El art. 149.3 ) EAC atribuye a la Generalitat la competencia exclusiva de or-
denacién del litoral que comprende «la gestién de los titulos de ocupacién y
uso del dominio publico maritimo terrestre, especialmente el otorgamiento
de autorizaciones y concesiones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas
en el mar, respetando las excepciones que puedan establecerse por motivos
medioambientales en las aguas costeras interiores y de transiciéns. El pre-
cepto impugnado asigna, por tanto, una serie de competencias ejecutivas a la
Generalitat que se proyectan sobre el dominio piblico maritimo terrestre, de
titularidad estatal (art. 132.2 CE). Dado que la Generalitat ostenta competen-
cias de ordenacion del litoral y otras especificas (sobre puertos de competencia
autondmica, instalaciones de ocio, marisqueo y acuicultura, entre otras), la
competencia estatal de proteccion del demanio concurre con las senaladas
competencias autonémicas, de modo que —a un lado ahora «las concesiones
de obras fijas en el mar», que examinaremos a continuacién—, aquélla no
resulta vulnerada. La norma estatutaria impugnada se limita a reconocer a la
Generalitat las senaladas funciones ejecutivas de su competencia cuyo ejer-
cicio expresamente se somete al respeto del «régimen general del dominio
publico», lo que implica su plena sujecidn a las potestades estatales, pues dicho
régimen corresponde establecerlo al Estado, titular del demanio, con libertad
de configuracién.

La doctrina constitucional se completa a propésito de la competencia para
gestionar las concesiones de obras fijas en el mar. Obviamente, los recu-
rrentes invocaron la STC 149/1991, de 4 de julio [F. 7 A b)], que declaré la
constitucionalidad del articulo 110 de la Ley de Costas, que reserva a la
Administracién del Estado la concesién de las obras fijas en el mar. E1 TC
invoca su «doctrina sobre lo que hemos dado en llamar la territorialidad
de las competencias autondmicas», conforme a la cual:

si bien los puertos y la zona maritimo-terrestre forman parte del territorio
autondmico, es distinto el caso del mar territorial, en el que solo excepcio-
nalmente pueden llegar a ejercerse competencias autondémicas, eventualidad
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ésta que depender4, bien de un explicito reconocimiento estatutario (vertidos
industriales o contaminantes en aguas territoriales, salvamento maritimo...),
bien de la naturaleza de la competencia tal como resulta de la interpretacién
del bloque de la constitucionalidad.

Para llegar a la conclusién siguiente:

Por tanto no es posible descartar la existencia de obras fijas situadas en el
mar que se proyecten sobre las aguas de la zona maritimo-terrestre (territo-
rio autondmico) o sobre el mar territorial (que no tiene tal condicién) y que
tengan como referencia, en ambos casos, competencias de las Comunidades
Auténomas en los términos estrictos antes sefialados, siendo entonces legitima
la previsién del precepto estatutario impugnado que atribuye la competencia
ejecutiva a la Generalitat, pero sometiéndola, como reza el encabezamiento
del precepto, al «régimen general del dominio publicos, cuyo establecimien-
to corresponde al Estado, y a «las excepciones que puedan establecerse por
motivos medioambientales en las aguas costeras interiores y de transiciéns,
excepciones estas tltimas que también deben ser fijadas por el Estado ex ar-
ticulo 1491.23 CE. (FJ 92)

(...) Por tanto no es posible descartar la existencia de obras fijas situadas en el
mar que se proyecten sobre las aguas de la zona maritimo-terrestre (territo-
rio autondmico) o sobre el mar territorial (que no tiene tal condicién) y que
tengan como referencia, en ambos casos, competencias de las Comunidades
Auténomas en los términos estrictos antes sefialados, siendo entonces legitima
la previsién del precepto estatutario impugnado que atribuye la competencia
ejecutiva a la Generalitat, pero sometiéndola, como reza el encabezamiento
del precepto, al «régimen general del dominio publicos, cuyo establecimien-
to corresponde al Estado, y a «las excepciones que puedan establecerse por
motivos medioambientales en las aguas costeras interiores y de transiciéns,
excepciones estas ultimas que también deben ser fijadas por el Estado ex art.
149.1.23 CE. (...) En conclusién, de acuerdo con lo que hemos venido sefialan-
do, ha de ser desestimada la impugnacién del art. 129.2, 3 b) y 4 EAC. (F] 92)

Esta jurisprudencia, reiterada en la STC 18/2022, de 8 de febrero, recaida
a propdsito de la Ley 8/2020, de 30 de julio, de Ordenacién del Litoral de
Cataluna, no ha pasado desapercibida. En Galicia, ha llevado al Consejo
Consultivo a afirmar en su Dictamen 227/2022, de 20 de julio, que la
competencia asumida por la Comunidad Auténoma de Galicia sobre la
ordenacidn del territorio y del litoral comprende todas las facultades o
funciones que naturalmente son desarrolladas en relacién con tal materia.
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Y concluye que, al tratarse de funciones que forman parte ya del acervo
competencial autonémico —pendientes solo de traspaso de medios y ser-
vicios para su ejercicio efectivo—, podran dictarse, en el ejercicio de la
competencia autonémica en materia de ordenacién del litoral, normas de
rango legal y/o reglamentario que disciplinen, con respeto del régimen
general del dominio publico, cuestiones relacionadas con el ejercicio de
tales funciones ejecutivas, y condicionadas, en su aplicacion, al traspaso
efectivo. En estos momentos, el Consejo de la Junta de Galicia ha iniciado
el tramite legislativo, mediante la aprobacién del anteproyecto de ley de
ordenacidn del litoral de Galicia.

4.2. Las competencias autondmicas sobre medio ambiente
y su proyeccion sobre el mar

Las tensiones competenciales sobre el mar alcanzan su maximo exponente
en la interpretacion del articulo 149.1.23 de la Constitucion espaiiola, que
reconoce la competencia exclusiva del Estado sobre «legislacion basica
sobre proteccién del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las
Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccions.
A suvez, el articulo 148.1.9 permite a las comunidades auténomas asumir
competencias en «la gestion en materia de medio ambiente».

EI TC se ha pronunciado en numerosas ocasiones sobre las competen-
cias en materia de medio ambiente. Nos centraremos en el analisis de las
sentencias mds significativas, que han marcado una interesante evolucion
en alguno de sus aspectos relacionados con las aguas marinas.

4.2.1. El alcance de la expresion «legislacion basica» en el
art. 149.1.23 de la Constitucion

No se puede decir que la doctrina del TC haya sido estdtica en el aspecto
enunciado. La evolucién es clara y expresa, en la que son dos los pronun-
ciamientos mas significativos: el que se realiza a propésito de la Ley de
Costas (STC 149/1991) y el que se lleva a cabo a propésito de la Ley de
Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres
(STC 102/1995).

El TC analiza el titulo medioambiental del articulo 149.1.23 de la Cons-
titucion en el FJ 1 de la STC 149/1991 (sobre la Ley de Costas) y advierte
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sobre los términos en los que la Constitucidn recoge esta competencia
exclusiva del Estado: no utiliza aqui la Constitucidn, en efecto, como en
otros lugares (v. gr. en el art. 149.1.13.°, 16.°, 18.° 0 25.°), el concepto de bases,
sino el de legislacion basica, del que también hace uso en otros parrafos
(17.0y 27.°) del mismo apartado 1.° del articulo 149. A diferencia de lo que
en estos 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 legislacion bésica pueda ser asumido, como competencia propia, por
las comunidades auténomas, sino que precisa que la eventual competencia
normativa de estas es la de «establecer normas adicionales de proteccions.
Esta redaccion del texto constitucional lleva al TC a la conclusion de que:

el constituyente no ha pretendido reservar a la competencia legislativa del
Estado solo el establecimiento de preceptos bdsicos 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
proteccién del medio ambiente (sin perjuicio, claro estd, de que este estdndar
proteccionista comuin fuese mejorado, por asi decir, por las Comunidades
Auténomas).

Sin embargo, y aunque algunos estatutos de autonomia se ajustan pre-
cisamente a dicho entendimiento, hay otros estatutos de autonomia que
atribuyen a la correspondiente comunidad auténoma competencia para
desarrollar la legislacion basica del Estado sobre medio ambiente.> A juicio
del TC:

25. Los estatutos de autonomia ofrecieron, en su versién originaria, diferencias muy notables
en la materia principal de los litigios que nos convocan, vale decir el medio ambiente. A
tal fin, el TC, en su STC 102/1995 (sobre la Ley de Conservacién de los Espacios Naturales
y de la Flora y Fauna Silvestres), los clasifica en dos grupos, cuyo elemento definidor es el
procedimiento de elaboracidn, segun se trate de los cauces previstos en los articulos 143 o
151 de la Constitucion. Asi, los comprendidos en este ultimo atribuyeron a las comunida-
des autonomas de Andalucia, Catalufia, Galicia y el Pais Vasco el desarrollo legislativo y la
ejecucidn de la legislacion basica estatal en este tema [articulo 15.1.7 EAA; articulo 10.1.6
EAGC; articulo 27.30 EAG y 11.1 @) EAPV], invocando el precepto constitucional en el cual
se encuadran (articulo 149.1.23.2). En el segundo grupo, los diversos estatutos de autonomia
contuvieron siempre, por supuesto, una referencia a la proteccién del medio ambiente pero
con encuadramientos de muy diverso tenor y con la utilizacién de los més variados titulos
competenciales, desde la mera alusion a las «normas adicionales», como se dice en los de
Baleares, Cantabria, Castilla y Ledn (articulos 11.5, 25.1.h y 26.1.10, respectivamente) o al
«desarrollo de la legislacion estatal», caso del de Aragdn [articulo 36.2.c)] hasta la «funcién
ejecutiva» y «la gestion o la ejecucidn», que se asumen en el de Canarias, asi como en el
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esta atribucidn es, sin duda, legitima, pues al precisar que el Estado tiene
competencia exclusiva para la legislacion bdsica sobre proteccion del medio
ambiente, «sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de
establecer normas adicionales de protecciéns, la Constitucién no excluye la
posibilidad de que las Comunidades Auténomas puedan desarrollar también,
mediante normas legales o reglamentarias, la legislacion estatal, cuando espe-
cificamente sus Estatutos les hayan atribuido esta competencia.

Sin embargo, la obligada interpretacién de los Estatutos conforme a la
Constitucion fuerza a entender, a juicio del TC, que:

en materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un margen al desarrollo
de la legislacién basica 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 estdn concebidas,
no permiten desarrollo normativo alguno.

En la STC 102/1995 (sobre la Ley de Conservacion de los Espacios Naturales
Protegidos y de la Flora y Fauna Silvestre), el TC se aparta expresamente
de esta doctrina, en lo que se refiere al inciso final en cursiva, y establece,
sin género de dudas, que:

en materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un margen al desarrollo
de la legislacién basica por la normativa autondmica, aun siendo «menor que
en otros ambitos», no puede llegar, frente a lo afirmado en la STC 149/1991
(fundamento juridico 1.°, D, in fine) de la cual hemos de apartarnos en este
punto, a tal grado de detalle que no permita desarrollo legislativo alguno de

céntabro y el castellano-leonés [articulos 33.a), 24.a) y 28.3]. Sin embargo, como reconoce

el TC en diversas ocasiones:
tal heterogeneidad ha sido reconducida a una cierta uniformidad por obra de la Ley Organica
9/1992, donde se transfirid a las Comunidades Auténomas de Aragén, Baleares, Cantabria y Castilla
y Ledn, entre otras, «el desarrollo legislativo y la ejecucién en materia de... normas adicionales de
proteccion del medio ambientes... «en el marco de la legislaciéon basica del Estado y, en su caso, en
los términos que la misma establezca» (articulo 3). Hoy en dia, por tanto, el esquema en la materia
estd en funcién de conceptos aparentemente simples, por una parte el de lo basico y por la otra el
de su desarrollo y ejecucidn. La exposiciéon de motivos de la Ley Organica 9/1992 desvela la aspira-
cién de nivelar en este aspecto las Comunidades Auténomas a quienes se transfieren competencias
con aquellas otras que ya las disfrutaban. Por tanto el «desarrollo legislativo y ejecucién» en ambos
casos ofrecen andlogo significado y tienen como referencia las normas bésicas estatales de las cuales
traen causa las autonémicas, mientras que las «adicionales» sirven para establecer una proteccién
medioambiental m4s intensa. (STC 102/1995)
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las Comunidades Auténomas con competencias en materia de medio ambiente,
vaciandolas asi de contenido.

4.2.2. La «transversalidad» de las competencias
medioambientales

En la STC 102/1995 (sobre la Ley de Conservacién de los Espacios Natu-
rales Protegidos y de la Flora y Fauna Silvestre), el TC hace hincapié en
el «cardcter complejo y polifacético que tienen las cuestiones relativas al
medio ambiente», que determina precisamente que afecte a los mas va-
riados sectores del ordenamiento juridico (STC 624/1982) y provoque una
correlativa complejidad en el reparto de competencias entre el Estado y
las comunidades auténomas. Por eso mismo:

el medio ambiente da lugar a unas competencias, tanto estatales como auto-
ndémicas, con un caracter metaféricamente «transversals por incidir en otras
materias incluidas también, cada una a su manera, en el esquema constitucio-
nal de competencias (articulo 148.1.%, 3.3, 7.2, 8.3, 10.2 y 11.2 CE) en cuanto tales
materias tienen como objeto los elementos integrantes del medio (las aguas,
la atmosfera, la fauna y la flora, los minerales) o ciertas actividades humanas
sobre ellos (agricultura, industria, mineria, urbanismo, transportes) que a su
vez generan agresiones al ambiente o riesgos potenciales para él.

La transversalidad predicada —sefiala el TC— no puede justificar su vis
expansiva, ya que «en esta materia no se encuadra cualquier tipo de ac-
tividad relativa a esos recursos naturales, sino solo la que directamente
tienda a su preservacion, conservacion o mejoras.>¢

26. El TC recuerda en este punto la doctrina ya expuesta sobre la concurrencia de compe-

tencias:
Como ya dijimos respecto de las aguas en la STC 227/1988 y mds precisamente en la STC 142/1985,
los recursos naturales son soportes fisicos de una pluralidad de actuaciones publicas y privadas en
relacion a los cuales la Constitucion y los Estatutos han atribuido diversas competencias. En tal
sentido, hemos reconocido en més de una ocasién que un dmbito fisico determinado no impide
necesariamente que se ejerzan otras competencias en el espacio (SSTC 77/1982 y 103/1989), pudiendo
pues, coexistir titulos competenciales diversos. Asi, junto al medio ambiente, los de ordenacién del
territorio y urbanismo, agricultura y ganaderia, montes y aprovechamientos forestales, o hidraulicos,
caza y pesca o comercio interior entre otros. Ello significa, ademds, que sobre una misma superficie
o0 espacio natural pueden actuar distintas Administraciones publicas para diferentes funciones o
competencias con la inexorable necesidad de colaboracién (SSTC 227/1988 y 103/1989) y, por su-
puesto, coordinacion.
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Como el propio TC reconoce, para deslindar cada supuesto de concu-
rrencia competencial, es necesario operar con dos criterios, uno objetivo
y otro teleoldgico: es preciso identificar cada materia, pues una misma ley
o disposicidn puede albergar varias (SSTC 32/1983 y 103/1989); es necesa-
rio, ademds, averiguar la finalidad del precepto (SSTC 15/1989, 153/1989 y
170/1989). Esta doble operacién permitird identificar, en cada caso, el titulo
competencial predominante por su vinculaciéon directa e inmediata, sin
que en ningun caso pueda llegarse al vaciamiento de las competencias de
las comunidades auténomas seguin sus estatutos (STC 125/1982).

Con estos parametros, el TC ha despejado algunas dudas que suscitd
la regulacién de ciertas actividades en las que, junto al componente am-
biental, pesaba y con mucha fuerza otro titulo competencial distinto. Es
el caso, por ejemplo, de la preservacién de las especies marinas, a la que se
refiere el TC en su STC 102/1995, que no puede derivar en una regulacién
de las actividades de la caza y la pesca.>

4.2.3. Las competencias ejecutivas autonomicas

En la STC 102/19953, el TC es muy rotundo respecto a las competencias
autondmicas de gestion en materia de proteccién del medio ambiente.

Sien el engranaje de las competencias normativas del Estado y de las Comuni-
dades pudiera crearse alguna zona en sombra o algun problema de limites —

27. En este sentido, la STC 102/1995 establece:

La caza y la pesca —dice el TC— son actividades tan antiguas como el hombre y con una re-
percusion que puede llegar a ser nefasta precisamente para las especies mds apreciadas, algunas
desaparecidas y otras al borde de la extincidn, en las cuales ha primado siempre el 4nimo de lucro,
motor de su peligrosidad. Por lo dicho, con una concisién que pretende ser expresiva, tienen una
influencia directa para la supervivencia de la fauna silvestre, como elemento del medio ambiente. Ello legi-
tima la actuacion estatal al respecto, dentro del marco estricto de su competencia sobre proteccidon
del medio ambiente que le es propia, la legislacién basica, pero con una penetracion menos extensa e
intensa, nunca expansiva ademds, por topar frontalmente con la competencia exclusiva de las Comunidades
Autdnomas sobre la materia (...) al amparo de la previsién constitucional que permite tal asuncion
de competencias sobre la pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y la pesca
fluvial (articulo 148.1.11.2 CE), ninguna de cuyas actividades puede encontrarse entre las que con
cardcter exclusivo corresponden al Estado, a quien solo se le defiere la pesca maritima, (articulo
149.1.19.%). Se trata de un titulo radicalmente distinto del que respalda la Ley, sin darse entre ellos relacion
alguna de género y especie por estar en planos diferentes y, por ello, le queda vedado al Estado internarse
en la regulacion de tales actividades. Ademds, su consistencia se refuerza en muchos Estatutos de
Autonomia (Asturias, Murcia, Extremadura, Castilla y Leén) por la extensién de la competencia
exclusiva sobre esta actividad a su soporte topogrifico en una perspectiva estructural propia de lo
medioambiental, correspondiendo, pues, a las Comunidades Auténomas, por tal interconexion, «la
funcién protectora de los ecosistemas en los que se desarrollen.
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reconoce el TC—, no ocurre lo mismo tratdndose de la «gestién», que corres-
ponde en principio a las Comunidades Auténomas. No solo la Constitucién la
encomienda a aquéllas, sino que ademads estatutariamente se les defiere la fun-
cién ejecutiva no solo en el &mbito entero de la proteccién del medio ambiente
... sino también en las diferentes facetas que conllevan la administracién, la
inspeccidn y la potestad sancionadora (...). El juego reciproco de las normas
constitucionales (articulos 148.1.9 y 149.1.23 CE) y de las estatutarias pone de
manifiesto «sin lugar a dudas, que las facultades ejecutivas o de gestién en
materia de medio ambiente, en general (...) corresponden a» las Comunidades
Auténomas «y no al Estado». (SSTC 149/1991 y 329/1993) (FJ. 18)*

Este es el paraguas competencial que ha dado cobertura a la asuncién esta-
tutaria de las competencias para la gestion de los titulos de ocupacion y uso
del dominio publico maritimo-terrestre, especialmente el otorgamiento
de autorizaciones y concesiones, como acaba de sefialarse al analizar la
STC 31/2010, de 28 de junio.

4.2.4. La singularidad competencial de los espacios naturales
ubicados en el dominio publico maritimo-terrestre

28. Esta doctrina ha llevado al TC a declarar inconstitucional el primer parrafo del art. 22 de
la Ley 4/1989, en su versién original, en cuanto atribuia la gestién de los Parques Nacionales
exclusivamente al Estado:
(...) la gestion de los Parques Nacionales, que la Ley atribuye en exclusiva al Estado, aun cuando sus funciones
en esta materia no se agoten en la declaracion del interés general de ese espacio natural que le haga merecedor
de proteccion, pues la norma, tal y como aparece diseiada, desconoce paladinamente la competencia de
las Comunidades Autdnomas para ejecutar lo legislado sobre proteccion del medio ambiente y la posicion
singular de algunas de ellas, con una competencia exclusiva sobre los espacios naturales protegidos. No hace
falta insistir en el contenido del concepto de gestion, que se utiliza como sinénimo de administra-
cién y en la concepcién constitucional de las potestades publicas sobre la materia cuyo ejercicio
en este ambito se configura como competencia normal o habitual de las Comunidades Auténomas
y que solo residualmente, en ciertos supuestos limite que no es necesario concretar ahora, aunque
uno sea éste, pueda participar en ella el Estado. No es admisible en cambio la exclusién de las Co-
munidades Auténomas en cuyo territorio esté enclavado el Parque Nacional, como hace el texto en
tela de juicio. Desde esta perspectiva ha de predicarse la inconstitucionalidad parcial del primer
parrafo del articulo 22 en cuanto atribuye la gestién exclusivamente al Estado, sin que esa tacha se
comunique al siguiente precepto.
La Ley 4/1989 fue modificada por la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, que estableci un sis-
tema de «gestion conjunta» también declarado inconstitucional por la STC 194/2004, de
10 de noviembre. Finalmente, la Ley 42/2007%, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y
Biodiversidad, recoge en su art. 36.1 que:
corresponde a las Comunidades Auténomas la declaracién y la determinacién de la férmula de
gestion de los espacios naturales protegidos en su dmbito territorial y en las aguas marinas cuando,
para estas ultimas, en cada caso exista continuidad ecoldgica del ecosistema marino con el espacio
natural terrestre objeto de proteccion, avalada por la mejor evidencia cientifica existente.
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La aprobacién de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los
Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, provocé la interpo-
sicion de varios recursos de inconstitucionalidad, circunstancia que fue
aprovechada por el TC para hacer una serie de pronunciamientos, en parte
ya reproducidos, muy clarificadores para el estudio que tenemos entre
manos. En su STC 102/1995 solo en parte ofrece respuesta a una cuestiéon
que resultara esencial: si las comunidades autdnomas tienen competencias
sobre espacios naturales situados en las aguas maritimas sobre las que el
Estado ejerce soberania.

La STC 102/1995 declara inconstitucional el apartado 3 del articulo 21
de la Ley 4/1989, con una fundamentacién coherente con las considera-
ciones extractadas en las lineas precedentes. El TC comienza recordando
el contenido del precepto impugnado: se reserva al Estado la declaracion
y gestién de los espacios naturales protegidos cuando tengan por objeto la
proteccion de las riberas del mar, de los rios, del mar territorial y las aguas
interiores y los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma
continental [articulo 3, Ley 22/1988, de Costas, al cual remite el articulo
21.3 de la Ley 4/1989].

El TC recuerda su doctrina sobre la virtualidad del titulo demanial
sefialando que:

es opinidn pacifica que la titularidad del dominio publico no confiere, por si
misma, competencia alguna. Tampoco tiene tal virtud taumatirgica la im-
portancia de estos bienes para el interés general, valor colectivo donde estriba
el fundamento de su calificaciéon juridica como publicos y de la adscripcion
de su dominio al Estado.

De acuerdo con el criterio objetivo ya sefialado (la naturaleza de la acti-
vidad), el TC dice que:

es la naturaleza juridica de la actividad el unico criterio valido para juzgar de
su idoneidad constitucional (...). La esencia de la declaracién como acto ejecu-
tivo no puede quedar desvirtuada por factores ajenos e inoperantes como son
los topograficos. Sigue siendo cierto ahora como antes que lo basico es también
la regulacién minima, donde se definan y acoten los espacios naturales dignos
de proteccidn y se tracen directrices para su uso y hasta para su gestion, sin
alterar la titularidad de ésta.
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Cabe, por tanto —continda el TC—, que estos bienes de dominio publico
puedan constituirse en una categoria ad hoc por sus caracteristicas propias
y su trascendencia social, junto a los parques, las reservas, los monumentos
y los paisajes. Ahora bien, «en ningun caso la titularidad dominical se
transforma en titulo competencial desde la perspectiva de la proteccién
del medio ambiente, sin perjuicio por supuesto de las funciones estata-
les respecto de estos bienes desde su propia perspectivas. Las facultades
dominicales —reitera el TC— solo pueden ser legitimamente utilizadas
en atencion a los fines publicos que justifican la existencia del dominio
publico; esto es, para asegurar la proteccion de la integridad del dema-
nio, la preservacién de sus caracteristicas naturales y la libre utilizacién
publica y gratuita, y no para condicionar abusivamente la utilizacién de
competencias ajenas y, en lo que aqui mds directamente nos ocupa, de la
competencia autonémica para la ordenacion territorial (STC 149/1991).
En consecuencia:

la calificacién de un segmento o trozo de la zona maritimo-terrestre como
parte de un espacio natural protegible corresponde también a la Comuni-
dad Auténoma en cuyo territorio se encuentre. Lo mismo cabe decir de la
gestidn, a los solos efectos de la proteccién del medio ambiente, sin que la
posibilidad de interferencias reciprocas, fendmeno comun en el ejercicio de
competencias concurrentes sobre el mismo objeto para diferentes funciones,
autorice a unificarlas mediante la absorcién de una por la otra. Tal tentacién
nos conduciria al redescubrimiento del Estado centralista. La conclusién no
puede ser otra que erradicar este apartado tercero, como lo fue el posterior
del art. 21, por quebrantar el orden constitucional de competencias y adolecer
en consecuencia de inconstitucionalidad. (F] 20)

La doctrina es reveladora, pero limitada. Debe tenerse en cuenta que,
aunque el precepto que la provoca se refiere a los espacios naturales que
«tengan por objeto la proteccion de bienes de los sefialados en el articulo
3 de la Ley 22/1988» —es decir, la zona maritimo-terrestre, las playas, el
mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica exclusiva y
la plataforma continental—, la sentencia encabeza este fundamento juri-
dico (20) con un titulo muy revelador: «Espacios naturales enclavados en
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la zona maritimo-terrestre». Y a ellos exclusivamente parece referirse la
doctrina transcrita.”

La Ley 42/2007%, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y Biodiver-
sidad, afronta directamente la cuestién y se refiere en su articulo 36 a la
declaracién y gestion de los espacios naturales protegidos con las siguientes
palabras:

1. Corresponde a las Comunidades Auténomas la declaraciéon y la
determinacién de la formula de gestion de los espacios naturales
protegidos en su ambito territorial y en las aguas marinas cuando,
para estas ultimas, en cada caso exista continuidad ecolégica del
ecosistema marino con el espacio natural terrestre objeto de pro-
teccidn, avalada por la mejor evidencia cientifica existente.>

2. En los casos en que un espacio natural protegido se extienda por el
territorio de dos o mas Comunidades Auténomas, éstas estableceran
de comun acuerdo las férmulas de colaboracion necesarias.

El articulo 6 de la Ley 42/200%, bajo el titulo «Competencias de la
Administraciéon General del Estado sobre biodiversidad marinas, dispo-
ne que corresponde a la Administracién General del Estado, a través del

29. EI TC se reafirma en esta doctrina en su STC 195/1998, de 1 de octubre (sobre las maris-
mas de Santona y Noia).

30. El criterio de la «continuidad ecolégica» fue puesto de manifiesto por el Consejo de
Estado en su «Informe sobre las competencias de las distintas administraciones territoriales
y 6rganos de la Administracién General del estado en materia de proteccién de habitats y
especies marinas y de declaracién de dreas marinas protegidas». Las conclusiones del cita-
do informe se resumen precisamente en el Dictamen elaborado por el Consejo de Estado
(Dictamen 91/2010, de 25 de febrero) a propdsito del Anteproyecto de la Ley de Proteccion
del Medio Marino.

31. En términos similares se pronuncia el articulo 57 del reformado Estatuto de Autonomia
para Cataluna:

1. Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva, sin perjuicio de lo dis-
puesto en el articulo 149.1.23* de la Constitucidn, en materia de: e) Delimitacién, regulacidn,
ordenacion y gestion integral de los espacios naturales protegidos, incluyendo los que afecten
a las aguas maritimas de su jurisdiccidn, corredores biolégicos, y habitat en el territorio de
Andalucia, asi como la declaracién de cualquier figura de proteccién y establecimiento de
normas adicionales de proteccién ambiental.

Con anterioridad a la promulgacién de la Ley 42/2007, la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red
de Parques Nacionales, recogié en su articulo 16.2 que «corresponderd a la Administracion
General del Estado la gestion de los Parques Nacionales declarados sobre aguas marinas
bajo soberania o jurisdiccién nacional, cuando el ecosistema protegido carezca de continuidad
ecoldgica con la parte terrestre o la zona maritimo-terrestre situadas en la Comunidad Autdnoma.
Esta ley esta pendiente de resolucién del recurso de inconstitucionalidad interpuesto por la
Comunidad Auténoma de Canarias.
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Ministerio de Medio Ambiente, el ejercicio de las funciones administra-
tivas a las que se refiere esta ley, respetando lo dispuesto en los estatutos
de autonomia de las comunidades auténomas del litoral, en los siguientes
supuestos: cuando se trate de espacios, habitat o areas criticas situados
en dreas marinas bajo soberania o jurisdiccién nacional, siempre que no
concurran los requisitos del articulo 36.1; cuando afecten bien a especies
cuyos habitats se sitien en los espacios a que se refiere el parrafo anterior
bien a especies marinas altamente migratorias; y cuando, de conformidad
con el derecho internacional, Espafia tenga que gestionar espacios situados
en los estrechos sometidos al derecho internacional o en alta mar.

4.2.5. La planificacion de los espacios naturales

El TC, en su STC 102/1995, ha declarado conforme a la Constitucién el
sistema de planificacién dispuesto en la Ley 4/1989. «La planificacién de
los recursos naturales no es sino una forma de poner orden y concierto
para conseguir la utilizacién racional que exige la Constitucién (articulo
45.1)», ha dicho el TC.

Esuna ordenacién del espacio y de su contenido coincidente en aquella dimen-
sién con la ordenacién del suelo y la planificacién urbanistica, que poco tiene
que ver o nada con la planificacién econémica a la cual también se refiere,
como competencia estatal exclusiva en lo bésico el articulo 149.1.13* CE. No es
éste el titulo competencial ni principal ni coadyuvante donde pueda apoyarse
esta Ley, que en ningun lugar de su texto lo invoca.

Contemplado desde su verdadera perspectiva, la que aporta el articulo
149.1.23 de la Constitucion, el TC sefnala:

El mandato de planificar, tal y como aparece configurado en los cuatro pa-
rrafos que componen el articulo 4 de la Ley se acomoda sin esfuerzo alguno
al concepto de lo basico y en su ambito encuentra su sede propia la deter-
minacion de los objetivos asi como del contenido minimo de los Planes de
Ordenacién de los Recursos Naturales.

Cuestién distinta es quién sea el planificador. En palabras del TC: «Aten-
cién aparte merece la individualizacién del planificadors. La referencia
genérica en la Ley 24/1989 a «las Administraciones publicas competentess»
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(articulo 4.1), es completada por el TC por remisién a la exposicién de
motivos de la propia ley, en la que puede leerse que se ofrece «asi a las
Comunidades Autéonomas un importante instrumento para la implemen-
tacion de sus politicas territorialess. Concluye, pues, el TC, que:

Seran ellas, por tanto, quienes hayan de elaborar y aprobar, con rango legal o
reglamentario, los Planes de Ordenacién cuanto tengan asumidos el desarrollo
legislativo y la ejecucién. Por otra parte, la naturaleza normativa de todos los
planes, permite que esta funcién pueda entrar en la 6rbita de la competencia
estatal legiferante en tanto cumpla el requisito exigido constitucionalmente al
respecto, su contenido basico y minimo. La Constitucién no veda la viabilidad
de un plan nacional para la ordenacién de los recursos naturales, cuyo caricter
bésico dependeria de que lo fueran los criterios utilizados (...).

4.3. La acuicultura y el marisqueo

El propio TC se refiere a la atribucién «implicitas de competencias sobre
acuicultura y marisqueo en el mar,>* respecto a la atribucién explicita de
competencias sobre pesca en aguas interiores.

Asi, la Constitucion de 1978 dispuso en su articulo 149.1.19 la compe-
tencia exclusiva del Estado sobre la «pesca maritima, sin perjuicio de las
competencias que en la ordenacién del sector se atribuyan a las CC. AAs.
A su vez, en el articulo 148.1.18 permitid a las CC. AA. que asumiesen en
sus estatutos como competencia exclusiva la «pesca en aguas interiores,
el marisqueo y la acuiculturas. Llegar a esta solucion no fue facil. En los
debates parlamentarios se manifestaron las posiciones encontradas res-
pecto al protagonismo autondémico en las cuestiones relacionadas con el
aprovechamiento y utilizacién de los recursos pesqueros marinos, lo que
hacia presagiar dificultades y conflictos futuros en esta materia.

La distribucién asi operada —y dejando al margen el entrecruzamiento
de otros titulos competenciales concurrentes— permite deducir la exis-
tencia de varios criterios rectores del reparto de competencias. En un caso
hay que atender a la actividad —en cuanto distingue entre las de pesca,

32. Cfr. las monografias ya citadas de Barrio, Régimen juridico de la pesca maritima, y Sanz,
O réxime de competencias sobre pesca maritima, y el trabajo de Sanchez, La ordenacion juridica
de la pesca maritima. Mas recientemente, los trabajos de Chapela, Régimen juridico de la
acuicultura marina, y de Teijeiro, Acuicultura marina.



Autonomia y dominio piiblico maritimo-terrestre: la problemdtica competencial sobre 249
el DPMT en el marco del estado de las autonomias

marisqueo y acuicultura—y, en otro, al imbito espacial de aplicacion, pues
limita el Ambito autondmico a las «aguas interiores» cuando se refiere a
la pesca.

La légica de este reparto competencial ha sido puesta en entredicho
por los numerosos conflictos competenciales producidos. La intensa con-
flictividad ha llevado a que el Tribunal Constitucional haya sentado una
jurisprudencia cuyo estudio es imprescindible para establecer el régimen
competencial en la pesca. Esta jurisprudencia, que no ha sido lineal en su
evolucion, ha optado por la literalidad de los términos constitucionales
manejando los criterios adelantados de actividad y ambito espacial de apli-
cacion. Ha aclarado, asimismo, la necesidad de diferenciar dos conceptos
competenciales que figuran en el articulo 149.1.19 CE: el de pesca maritima
y el de ordenacidn del sector pesquero; referido el primero a los aspectos
que inciden en la proteccion del recurso pesquero (condiciones y caracte-
risticas de la actividad extractiva, régimen de explotacion, conservacion y
mejora de los recursos), y el segundo, a los aspectos que se proyectan sobre
el sector econémico y productivo de la pesca (condiciones profesionales
de los pescadores, formas de organizacion, regulacion de la explotacion
de buques, explotacién comercial, etc.). Finalmente, para conformar los
fundamentos de la estructura del régimen competencial aplicable a la pesca
maritima debe tenerse en cuenta la pluralidad de titulos competenciales
que concurren en esta materia y, especialmente, la declaracién demanial
contenida en el articulo 132.2 de la Constitucion.

De ahi que, en el estado actual de la cuestion competencial en la materia
pesquera, la adopcién de una medida en concreto supone la necesidad de
distinguir si lo que persigue es una finalidad de proteccién del recurso
natural o si su fin es el de establecer una regulacién del sector pesquero. En
uno u otro caso, surgen titulos competenciales diferentes, que condicionan
la posible intervencién estatal o autonémica. En el primero de ellos, la com-
petencia es exclusiva de la CC. AA,, si se refiere a aguas interiores, y mds
alla de esas aguas es del Estado. Si es organizativa del sector, la CC. AA.
debe respetar la legislacion bésica que haya dictado el Estado.

También habra que analizar si la actividad en cuestién sobre la que
se interviene es propia de la pesca, de la acuicultura o del marisqueo. La
naturaleza de la actividad condiciona la atribucién competencial de las
administraciones en presencia. La acuicultura y el marisqueo son de com-
petencia exclusiva autonémica, mientras que en la pesca va a depender de
si se trata de aguas interiores o exteriores.
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Puede apreciarse, pues, como el régimen competencial disefiado va a
requerir para ser operativo una previa calificacion; esto es, determinar
previa y especificamente una medida en concreto a fin de considerarla
como referida a la proteccién de la riqueza pesquera, a la ordenacion del
sector, o propia de la actividad marisquera o acuicola. Esta operacion pre-
via sera determinante para establecer el régimen competencial aplicable.

Son muy ilustrativas de esta doctrina constitucional varias sentencias
(v las que en ellas se citan): la STC 103/1989, de 8 de junio (sobre la Ley
23/198%, de 25 de junio, de Cultivos Marinos); la STC 158/1986, de 11 de
diciembre (sobre la Orden de 29 de diciembre de 1983 de pesca con arte
claro y mosca); y la STC 9/2001, de 18 de enero (sobre la Ley 6/1993, de 11
de marzo, de Pesca de Galicia)3? En esta ultima se puede leer:

En cuanto al d&mbito fisico del «marisqueo», el art. 148.1.11 CE y el art. 27.15
EAG lo enuncian junto con la «pesca en aguas interiores» y la «acuiculturas,
sin que esta ultima materia o aquélla, la de marisqueo, expresen la restriccién
de su objeto a las aguas interiores. De los propios enunciados constitucional
y estatutario ya hemos extraido la conclusion de que la acuicultura no tiene
como referencia necesaria que su ejercicio se desarrolle en las aguas interiores
[STC 103/1989, de 8 de junio, FF. 2y 6 a)], y lo propio cabe declarar ahora en
relaciéon con el marisqueo. Es esta una conclusién a la cual conduce, no solo
la formulacién de la propia materia por la Constitucién y el Estatuto de Au-
tonomia, sino también, como hemos visto, la consideracion del dmbito fisico
en el que dicha actividad venia ejerciéndose con anterioridad a la aprobacién
del texto constitucional. (F.].9)

5. Algunos pasos inquietantes hacia la recentralizacion

Pretendo finalizar este estudio compartiendo una sensacién de inquietud.
Desde hace algunos anos, la lucha competencial sobre el litoral parece ha-
ber entrado de nuevo en escena, a propdsito de regulaciones y decisiones
sin duda cargadas de buenos propdsitos, pero no siempre respetuosas con
las reglas del juego que he tratado de presentar en las paginas anteriores.
Sin profundizar en ello, porque las exigencias de espacio en esta obra co-

33. Vid. un estudio de esta sentencia en Barrio, y Garcia Pérez, «El marco constitucional de
la pesca maritimas, 911y ss.
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lectiva no lo permiten, trataré al menos de ponerlas sobre el tapete, para
su consideracion.

En primer lugar, estamos asistiendo a un «toma y daca» poco enri-
quecedor sobre el régimen juridico de las concesiones en el DPMT y, en
particular, sus prérrogas.s+* Mi posicidn sobre la modificacién operada en
la Ley de Costas por la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso
Sostenible del Litoral y de Modificacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio,
de Costas, esta escritas y, por lo que he dicho reiteradamente, solo puedo
ver con buenos ojos la idea de reconducir a un marco legal razonable el
régimen de las prérrogas extraordinarias y favorecer, al mismo tiempo,
porque no es incompatible, la recuperacion de espacios y el aprovecha-
miento socioecondmico de la costa, que no es mas que el llamado desarrollo
sostenible del litoral. En ese escenario, las prérrogas de setenta y cinco afios
no deberian tener cabida, pero llegar a ello deberia hacerse respetando
con escrupulosidad las reglas de juego; esto es, con una modificacién de
las leyes que las regulan, es decir, la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas,
y la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral
y de Modificacién de la de Costas.

Lejos de ello, en un primer momento hemos asistido a una interpre-
tacion forzada de la Abogacia del Estado sobre el computo de los plazos
méximos concesionales a partir de la aplicacién de la normativa general
de patrimonio sobre la especial de costas. En un segundo momento, hemos
recibido una modificacién de las reglas de plazos en una ley que poco tenia
que ver con el asunto, la Ley de Cambio Climatico y Transicién Energética
(art. 20).3¢ Recientemente, una modificacién del Reglamento General de
Costas operada por el Real Decreto 668/2022, de 1 de agosto, ha puesto del
revés el régimen preexistente de las prérrogas extraordinarias, con una
dosis considerable de inseguridad juridica y serias dudas de insuficiencia
de rango, que resolvera el Tribunal Supremo ante el recurso planteado por
la Junta de Galicia.

En segundo lugar, creo que debemos reflexionar sobre el uso que que-
remos dar a nuestro litoral. La idea de recuperar el espacio, devolverlo a
su estado natural y dejar la costa libre de ocupaciones en un periodo de

34. Vid. con mas extension en Garcia Pérez, «Una década de escasos avances y algunos
retrocesos en la proteccidn de la costas, 391-426.

35. Garcia Pérez, y Sanz, «Reflexiones en torno a la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de protecciéon
y uso sostenible del litoral y de modificacidn de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas».
36. Pueden verse mis argumentos en Garcia Pérez, «Cambio climdtico y planificacién y
gestion del dominio publico maritimo-terrestres, 481-502.
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tiempo no muy largo es una aspiracién poco realista, por inalcanzable, y,
seguramente, innecesaria e inadecuada si no se aborda con proporciona-
lidad y sensatez. Desde luego, y desde Galicia, resulta dificil de entender
el litoral sin los establecimientos de la cadena mar - industria alimentaria,
vinculados a la pesca, al marisqueo y a la acuicultura, con un gran peso en
el PIB y modo de subsistencia de poblaciones costeras enteras. Obviamente,
habra que considerar los efectos del cambio climatico, por seguridad para
las personas y los bienes, y sera necesario implantar una exigente cultura
paisajistica en todo cuanto se haga en el litoral, por supuesto; y habrd
espacios intocables, por sus excepcionales valores naturales...

Sin embargo, en los ultimos tiempos, a la pregunta de qué se hace en la
costa y como se hace se responde con una invocacién aséptica del articulo
32.1 de la Ley de Costas, que, como es sabido, establece que «inicamente
se podra permitir la ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre
para aquellas actividades o instalaciones que, por su naturaleza, no puedan
tener otra ubicacidn». Sin que se interprete como una exageracion, podria
decirse que el ejercicio exclusivo de las competencias autonémicas debe
«pasar el filtro» del articulo 32.1. Es decir, el ejercicio de las competencias
exclusivas se topa, en demasiadas ocasiones, con la negativa estatal, en
su posicién de llevar hasta las ultimas consecuencias la regla de que en el
demanio no puede ubicarse nada que pueda tener otra ubicacion, aunque
la alternativa sea imposible de asumir por su elevado coste o incluso aun-
que la alternativa cause un impacto ambiental superior al que pretende
evitarse con la aplicacion rigurosa de la medida. Por poner un ejemplo, no
parece logico que un establecimiento de depuracién de aguas residuales,
provenientes de instalaciones que ya ocupan el DPMT, no pueda ubicarse
en el unico sitio en que deberia estar o que esas instalaciones, una vez cons-
truidas, no puedan dar servicio a la poblacién mas préxima. O no parece
razonable que se impida ubicar un establecimiento de acuicultura marina
en un espacio portuario absolutamente degradado, donde ni la proteccion
del dominio publico ni la garantia de uso publico parecen argumentos
suficientes para que entre en escena y con tal capacidad de decision el Es-
tado. Como en todo, deberiamos huir de posiciones extremas y tendriamos
que evitar que el articulo 32.1 de la Ley de Costas se convierta en el filtro
estatal a las iniciativas autondmicas sobre el litoral.

En tercer lugar, y con esto termino, debemos repensar las posiciones
que tendremos que adoptar respecto a la ordenacion del mar. Los planes
de ordenacién del espacio maritimo son una realidad, pero han nacido
viciados desde el momento en que los usos de la pesca no figuran ni entre
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los prioritarios ni entre los de alto potencial. Porque son ubicuos, se ha
sefialado para explicar esta ausencia, pero no resulta convincente.

La ausencia de zonas reservadas a la pesca, a pesar de que son perfec-
tamente identificables los caladeros de mayor intensidad pesquera, deja
via libre a otras actividades, con el riesgo evidente de frenar la actividad
pesquera y con el consiguiente impacto socioecondémico sobre el sector.
La posicién del Observatorio del Litoral es muy clara al respecto*” y hemos
tratado de hacerla llegar a los responsables de la ordenacién, pero no ha
servido para evitar que algunos de los espacios reservados a la energia
edlica marina coincidan espacialmente con las zonas de mayor intensidad
pesquera. El resultado es incierto, pero al menos provocara una elevada
contestacién social, y tal vez —y ojald me equivoque— un cambio im-
puesto del modo de vida de las poblaciones pesqueras de mi tierra, Galicia.

Todas estas consideraciones han sido puestas por escrito en otras oca-
siones y me remito a lo dicho. En los tltimos meses, han servido para que
el Observatorio del Litoral haya colaborado con el Gobierno de Galicia en
su empenio en ordenar el litoral de Galicia. En su texto aparecen algunos
instrumentos muy interesantes que pretenden servir para reforzar el papel
que deben tener las comunidades auténomas litorales.

«Pero esa es otra historia y debe ser contada en otra ocasién.»
Michael Ende, La historia interminable
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