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DICTAMEN 289/2013

(Pleno)

La Laguna, a 30 de julio de 2013.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Propuesta de Resolucion del recurso de inconstitucionalidad
frente al Real Decreto-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 (EXP. 305/2013 RI)".

FUNDAMENTOS

1. El Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias interesa la emision de
Dictamen preceptivo sobre la interposicién de recurso de inconstitucionalidad frente
a la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de
modificacion de la ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

La legitimacion del Excmo. Sr. Presidente del Gobierno para solicitar el
Dictamen, su preceptividad y la competencia del Consejo para emitirlo resultan de

los articulos 11.1.C,a) y 12.1 de la Ley del Consejo Consultivo de Canarias.

La solicitud viene acompafiada del certificado del Acuerdo del Gobierno de
Canarias, adoptado en sesion celebrada el dia 11 de julio de 2013 (articulo 50.1 del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de este Consejo, aprobado por
Decreto 18172005, de 26 de julio), en cuya virtud se acuerda solicitar el Dictamen de

este Consejo sobre la interposicién del recurso.

Asimismo, consta en las actuaciones el informe preceptivo de la Direccion
General del Servicio Juridico [art. 20.a) del Reglamento de Organizacion y

Funcionamiento del mencionado Servicio, aprobado por Decreto 19/1992, de 7 de
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febrero], que fundamenta la legitimidad de la interposicion del referido recurso de

inconstitucionalidad.

La solicitud ha sido cursada por el procedimiento de urgencia, motivada, a los
efectos de dar cumplimiento a lo previsto en el articulo 20.3 de la Ley de este
Consejo, en la inminencia del vencimiento del plazo para la interposicion del

recurso.

1. El recurso que pretende interponer el Gobierno autonémico se dirige contra
los apartados 2, 8, 12, 16 -en cuanto introduce un apartado 4 al articulo 49 de la Ley
de Costas-, 38 y 40 del Articulo primero, las Disposiciones Adicionales Cuarta,
Séptima, Octava y Novena, la Disposicion Transitoria Primera y la Disposicion Final
Segunda y el Anexo de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible

del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

Parte el Gobierno autonémico de la consideracion de que la Ley 2/2013, como
seflala su Exposicion de Motivos, pretende establecer un marco en el que las
relaciones juridicas en el litoral puedan tener continuidad a largo plazo y asegurar,
ademas, el mantenimiento de la integridad del dominio publico maritimo terrestre.
Su objetivo es, por tanto, perfilar el sistema de proteccidon de la costa refiriéndolo
también a los efectos del cambio climatico y equilibrandolo con la actividad
respetuosa con el medio. Sin embargo, para el Gobierno autonémico, esta regulacion
se ha articulado de tal forma que significa una notable quiebra del sistema de
distribucién de competencias establecido por la Constitucion y el Estatuto de
Autonomia de Canarias y provoca también un grave perjuicio a los derechos e
intereses de las personas que habitan en determinados nucleos costeros del

Archipiélago cuya peculiar localizacion histérica no ha sido reconocida en la Ley.

Pone de manifiesto en su escrito que la Ley ha sido aprobada por el Estado
atendiendo a su funcion de garante de la proteccién y defensa del dominio maritimo-
terrestre, de acuerdo con el articulo 132.2 CE y al amparo de los titulos
competenciales que ostenta para regular las condiciones bésicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en cumplimiento de
los deberes constitucionales (articulo 149.1.12 CE) y para dictar la legislacién basica
sobre proteccion del medio ambiente (articulo 149.1.23% CE), si bien determinados
preceptos encuentran su cobertura en la competencia en materia de legislacion civil

(articulo 149.1.82 CE), hacienda general (articulo 149.1.142 CE), legislacion bésica
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sobre contratos y concesiones administrativas (articulo 149.1.182 CE) y puertos de

interés general (articulo 149.1.202 CE).

Resalta seguidamente las competencias autonomicas en el ambito de Ila
regulacion de la Ley 2/2013, sobre la que la Comunidad Autonoma de Canarias tiene
atribuida competencia exclusiva en materia de pesca en aguas interiores, marisqueo
y acuicultura (articulo 30.5 EACan), ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo
y vivienda (articulo 30.15 EACan), de puertos que no tengan la calificacion de interés
general, puertos de refugio, pesqueros y deportivos (articulo 30.22 EACan), asi como
competencia de desarrollo legislativo y ejecucién en materia de proteccién del
medio ambiente, lo que incluye la posibilidad de establecer medidas adicionales de
proteccion (articulo 30.12 EACan), y competencia ejecutiva en materia de
salvamento maritimo (articulo 33.9 EACan) y de puertos de interés general cuando el
Estado no se reserve su gestion directa (articulo 33.13 EACan). Para el Gobierno,
estos titulos especificos avalan el interés autondémico por una regulacion respetuosa
con los &mbitos competenciales respectivos. A ellos afiade la competencia
autondémica de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de régimen local, que
legitima a la Comunidad Auténoma para preservar la autonomia local de las

intromisiones que puedan restringirla o limitarla.

Con base en este orden competencial, se pretende la impugnacion de los
sefialados preceptos de la Ley 2/2013. A este respecto, si bien la mayoria de las
impugnaciones se fundamentan en la vulneracion de las competencias autonémicas
constitucional y estatutariamente asumidas, también se esgrime, en relacion con
determinados preceptos, la vulneracion de la autonomia local y de los principios de
igualdad, de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos y de
irretroactividad de las normas restrictivas de derechos individuales, asi como la
vulneracién del articulo 132.2 CE en lo que atafie a la definicion del dominio publico

maritimo-terrestre.

2. Procede en consecuencia analizar separadamente cada uno de los preceptos
impugnados, no sin antes advertir que en algunos de ellos la fundamentacion ofrecida
por el Gobierno resulta sumamente parca, limitandose en ocasiones a la simple

afirmacion de la vulneracién de la competencia autonémica.
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- Apartado Dos del Articulo 1. Modificacion del articulo 3 de la Ley 22/1988,

de Costas.

Para el Gobierno autonémico, con esta modificacion se introduce una implicita
reduccion de la zona maritimo-terrestre, al remitir a la decisién del Gobierno su
definicién, asi como una reduccién explicita al excluir determinados supuestos de
terrenos inundables, violentando asi la voluntad expresa del constituyente de incluir
toda la zona maritimo-terrestre, sin exclusiones, entre los bienes de dominio publico
maritimo-terrestre (articulo 3.1, apdo. a). EI mismo tipo de vulneracién estima que
se produce en cuanto introduce una arbitraria y artificiosa definicién de las playas,
con la que se pretende excluir una parte significativa de las mismas (las dunas) del

dominio publico maritimo-terrestre (articulo 3.1, apdo. b).

En definitiva, esta impugnacion se fundamenta en la vulneracion de lo previsto
en el articulo 132.2 CE.

De acuerdo con lo establecido en la Disposicion Final Segunda de la Ley, esta
norma se dicta al amparo de los titulos competenciales que ofrecen los articulos
149.1.12 y 232 CE y se sustenta, conforme sefala la Exposicién de Motivos, en la
necesidad de dotar de mayor seguridad juridica a la definicién de la zona maritimo-

terrestre.

El Tribunal Constitucional ya tuvo ocasion de pronunciarse sobre la definicion del
dominio publico maritimo terrestre contenida en la Ley 22/1988 en sus Sentencias
149/1991 y 46/2007.

En la primera de las citadas se pronuncié en los siguientes términos (FJ 2.A):

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

Constitucién alude”.

“La Constitucién, al facultar al legislador para determinar qué bienes han de

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

considere mas convenientes™.

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

considerado y de los que por frecuencia quiera entenderse”.

Por su parte, la STC 46/2007, recuerda que “el fundamento juridico 2 A) de
dicha Sentencia [149/1991] consider6 que el legislador estatal era libre para escoger
los criterios definitorios del dominio publico maritimo-terrestre que considerase

mas convenientes”.

El Gobierno considera inconstitucional en primer lugar el apartado a), parrafo
primero, del articulo 3.1 en tanto que remite a la potestad reglamentaria el
establecimiento de los criterios técnicos a efectos de la delimitacion de la zona
maritimo- terrestre, en el entendimiento de que con ello se sustrae del legislador la

plena delimitacion de lo que ha de ser el dominio publico maritimo terrestre.
No se comparte sin embargo esta interpretacion.

El articulo 132.2 CE faculta al legislador para determinar qué bienes integran el

dominio publico estatal, entre los que directamente incluye la zona maritimo-
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terrestre y las playas, imponiendo con ello al legislador, como sefiala la STC
149/1991, la obligacién de incluirlos en el demanio. A la ley corresponde ademas la
delimitacién de estos espacios, a cuyos efectos el legislador es libre para escoger los
criterios definitorios que considere mas convenientes, tal como ha sentado la

jurisprudencia constitucional.

Pues bien, puede sostenerse que el articulo 3.1.a) impugnado cumple con el
mandato constitucionalmente impuesto de delimitar la zona maritimo terrestre, que
por lo demas se mantiene en los mismo términos que ya se contemplaban en este
precepto en su redaccién originaria, estableciendo las lineas y limites relevantes

para la delimitacion del espacio.

La remision a la potestad reglamentaria que ahora se afiade no supone que
corresponda al Gobierno la definicion de este espacio, como sostiene el Gobierno
autondémico, puesto que éste se encuentra directamente delimitado en la Ley. La
habilitacion al Reglamento lo es para la fijacion de los criterios técnicos que
permitan concretar el limite hasta donde alcancen las olas en los mayores
temporales conocidos, criterios que habran de referirse a las realidades naturales y
comprobables de los limites que marcan las mareas, pues a ello se contrae el
mandato legal. No se trata pues de determinar por via reglamentaria qué ha de
entenderse por zona maritimo-terrestre o establecer una delimitacién diferente de la
prevista en la Ley. Al respecto, debe recordarse que ya el vigente Reglamento
General para el desarrollo y ejecucion de la Ley de Costas, aprobado por RD
1471/1989, de 1 de diciembre, establece unos criterios “para la determinacién de la
zona maritimo terrestre y de la playa”, con arreglo a las definiciones fijadas por la
Ley; y precisamente esta intervencion reglamentaria fue declarada conforme a la
Carta Magna por la STC 198/1991, de 17 de octubre.

Se pretende la impugnacion, por otra parte, del parrafo tercero de este articulo
3.1.a). Dispone este apartado que no pasaran a formar parte del dominio publico
maritimo-terrestre  aquellos terrenos que sean inundados artificial vy
controladamente, como consecuencia de obras o instalaciones realizadas al efecto,

siempre que antes de la inundacion no fueran de dominio publico.

Para el Gobierno autonémico, la exclusién de estos terrenos inundables violenta
la voluntad expresa del constituyente de incluir toda la zona maritimo-terrestre, sin

exclusiones, entre los bienes de dominio publico maritimo-terrestre.

El tenor literal del precepto, sin embargo, no avala esta interpretacion. El

precepto no excluye los terrenos que ya formaban parten del dominio publico
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maritimo- terrestre, sino solo aquellos otros que antes de la intervencién sobre ellos
ya eran de dominio privado, y que luego hubieran sido inundados artificial y

controladamente.

Finalmente, se pretende la impugnacion del apartado 1.b) de este articulo 3 en
cuanto introduce una a su juicio arbitraria y artificiosa definicién de las playas, con
la que se pretende excluir una parte significativa de las mismas (las dunas) del
dominio publico maritimo-terrestre. Sin embargo, ha de indicarse que no se excluyen
del dominio publico maritimo terrestre todas las dunas, sino sélo aquellas sin
conexién natural con el mantenimiento de la playa, asegurando en cambio la
inclusion de aquellas otras dunas necesarias para “garantizar la estabilidad de la
playa y la defensa de la costa”. El articulo 132.2 CE no menciona las dunas, sino las
playas, por lo que resulta aceptable desde el punto de vista constitucional que el
legislador pueda determinar qué dunas entiende incluibles en el concepto natural de
playa, o necesarias para su estabilidad. Debe partirse aqui de la ya sefialada potestad
del legislador para delimitar el dominio puablico, por lo que la regulacion cuestionada

se encuentra dentro de tales potestades.

En consecuencia, el apartado dos del articulo 1 de la Ley 2/2013 se considera

ajustado a la Constitucion.
- Apartado Ocho del Articulo 1. Nuevo articulo 13 bis de la Ley de Costas.

De este nuevo articulo 13 bis se impugna su apartado 3 por vulnerar las
competencias autonomicas en materia urbanistica, entendiendo que las
autorizaciones relativas a los usos permitidos en la zona de servidumbre de
proteccion, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, se incardinan en las
competencias ejecutivas sobre proteccion del medio ambiente o en las competencias
exclusivas de ordenacién del territorio y urbanismo. En este contexto, entiende que
corresponde a la Comunidad Autébnoma establecer los procedimientos de
otorgamiento de las autorizaciones que le compete otorgar en zona de servidumbre,
sin que deba predeterminarse por el Estado que deba articularse mediante

declaracién responsable.

El nuevo articulo 13 bis se ha dictado, conforme a la Disposicion Final Segunda
de la Ley, con amparo en el articulo 149.1, apartados 1% y 232, que atribuyen al
Estado competencias en la regulacion de las condiciones bésicas que garanticen la

igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento
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de los deberes constitucionales y en materia de legislacion béasica sobre medio

ambiente.

A este respecto ya sefialé el Tribunal Constitucional en su Sentencia 149/1991
que la sujecion, con caracter general, de los terrenos colindantes con el dominio
publico a las servidumbres y limitaciones del dominio que regula la Ley de Costas
trae su razén de ser de la propia naturaleza, caracteristicas y funcién social de los
bienes que integran el dominio publico maritimo-terrestre, lo que obliga a limitar el
uso que pueda hacerse de tales terrenos colindantes al amparo, genéricamente, del
titulo resultante del articulo 149.1.232 CE. También sefial6 que, tratandose de
terrenos que no forman parte del dominio publico, esta limitacion s6lo puede hacerse
derivar de la competencia estatal para dictar la legislacion basica sobre proteccion

del medio ambiente, cuya ejecucion corresponde a las Comunidades Auténomas.

Desde esta perspectiva, la regulacion del articulo 13.bis en cuanto limita las
obras que pueden realizar los titulares de las obras e instalaciones que tras la
revision del deslinde se incorporen a la zona de servidumbre de proteccion, asi como
las previsiones en orden a la mejora de la eficiencia energética y al ahorro en el
consumo de agua, encuentran encaje en las competencias estatales sobre proteccion

del medio ambiente.

Ahora bien, supuesta esta competencia estatal, lo cierto es que los
procedimientos para la acreditacion de todas las circunstancias a que se refiere el
precepto se incardinan en las competencias de ejecucion que ostentan las
Comunidades Auténomas en relacién con la zona de servidumbre, por lo que no
corresponde al Estado el establecimiento del concreto titulo de intervencion
administrativa. Asi, ademas, lo ha sefialado esta misma Sentencia en relacion con la
potestad de autorizar los usos permitidos en la zona de servidumbre de proteccion,
indicando que “se trata de una competencia de caracter ejecutivo ajena a las
constitucionalmente reservadas al Estado y que se engloba, por su contenido, en la
ejecucién de la normativa sobre proteccién del medio ambiente o en la ordenacion
del territorio y/o0 urbanismo de competencia exclusiva de las Comunidades

Auténomas™.

El apartado 3 de ese articulo 13.bis se estima por ello inconstitucional en cuanto

predetermina la declaracion responsable como titulo de intervencion administrativa.
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- Apartado Doce del Articulo 1. Nuevo apartado 6 del articulo 33 de la Ley de

Costas.

Estima el Gobierno que este precepto excede del ambito competencial del
Estado en cuanto a la ordenacién territorial y, dentro de ella, la del litoral, que es

competencia de las Comunidades Auténomas.

El nuevo apartado 6 de articulo 33 habilita a la potestad reglamentaria para
desarrollar el régimen de ocupacién y uso de las playas atendiendo a su naturaleza. A
estos efectos se distingue entre tramos naturales de las playas, que gozaran de un
elevado nivel de proteccion, y tramos urbanos, que tendran un nivel de proteccion
menor, y se establece ademds la participacion de las administraciones competentes
en materia de ordenacion del territorio y urbanismo en la delimitaciéon de tales

tramos.

Este apartado, de acuerdo con la Disposiciéon Final Segunda de la Ley, se dicta al
amparo de los titulos competenciales previstos en los apdos. 1° y 23° del articulo
149.1 de la CE.

Las playas forman parte del dominio publico maritimo-terrestre por disponerlo
asi el articulo 132.2 CE, de manera que su titularidad corresponde al Estado. No
obstante, afirma el Tribunal Constitucional en su Sentencia 149/1991, que “las
facultades dominicales que a aquél corresponden s6lo pueden ser legitimamente
utilizadas en atencién a los fines publicos que justifican la existencia del dominio
publico, esto es, para asegurar la proteccion de la integridad del demanio, la
preservacion de sus caracteristicas naturales y la libre utilizacién publica y gratuita,
no para condicionar abusivamente la utilizacién de competencias ajenas y en lo que
aqui mas directamente nos ocupa, de la competencia autonémica para la ordenacion

territorial™.

Dentro de estas facultades de proteccion y preservacién de las playas encuentra
acomodo sin mayor dificultad la distincién establecida entre tramos naturales y
urbanos a efectos de su proteccién y posibilidad de ocupacion, cuestion que de hecho
no se discute por el Gobierno autonémico y que, en definitiva, encuentran acomodo
en las competencias estatales sobre el régimen juridico del dominio publico y

proteccion del medio ambiente.

El reproche de inconstitucionalidad se dirige en cuanto remite a la potestad

reglamentaria el régimen de ocupacion y uso de las playas, vulnerando asi la
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competencia autonémica sobre ordenacion del litoral establecida en el articulo 30.15

del Estatuto de Autonomia de Canarias.

En efecto, el articulo 33.6 contiene una habilitacién genérica para que por medio
de un Reglamento estatal se establezca el régimen de usos de las playas, como se
deriva de su contenido, que se refiere a la forma de ocupacién de los dos tipos de
tramos y a la regulacion y autorizacion de sus usos e incluso a la organizacién de los
eventos de interés general que se celebren en los tramos urbanos y que tengan

repercusion turistica.

El articulo 33 de la Ley de Costas, al que se afiade este nuevo apartado 6, regula
la utilizacién y ocupacion de las playas y sobre su contenido ya tuvo ocasion de
pronunciarse expresamente el Tribunal Constitucional en su Sentencia 149/1991, de
la que resulta que son las Comunidades Auténomas las competentes para ordenar la
ocupacioén y uso de las playas, aun cuando el Estado se encuentre habilitado para
establecer ciertas limitaciones, sea como titular del demanio, sea en uso de la

competencia para establecer la legislacion basica sobre medio ambiente.
Se expreso la Sentencia en los siguientes términos:

“(...) pues tanto si las edificaciones en cuestion estan situadas en la playa
misma y, por tanto, en terrenos demaniales, como si se encuentran fuera de ella, en
la zona de proteccién, el Estado estd habilitado para establecer esas limitaciones,
sea como titular del demanio, sea en uso de la competencia para establecer la
legislacion basica sobre medio ambiente, y tanto en uno como en otro caso, en
cuanto que la determinacion concreta, aunque general, remitida al Reglamento para
desarrollo y aplicacién de la Ley, constituye un complemento necesario de ésta, no
puede hacerse a esa habilitacién a la Administracion objecion alguna desde la
perspectiva constitucional. Es evidente, sin embargo, que como la titularidad para la
ordenacion del territorio, incluido el litoral, es competencia propia de las
Comunidades Auténomas costeras, habran de ser éstas las que, respetando esos
limites maximos y minimos, aprueben los correspondientes instrumentos de
ordenacion o establezcan las condiciones en que han de ser aprobados y fijen cuales
han de ser los criterios a los que han de acomodarse, en sus dimensiones, en la
distancia y en todos los restantes extremos, las mencionadas edificaciones. Asi
entendido, como simple establecimiento de maximos y minimos, el precepto no es

contrario a la Constitucion™.

Asi pues, el modo en que debe llevarse a cabo la ocupacion de las playas y la

distribucién de las instalaciones corresponde a los instrumentos de planeamiento
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cuya regulacion estad amparada en la competencia autonémica para la ordenacion
territorial y urbanistica del litoral, ex articulo 30.15 EACan, por lo que la habilitacién

reglamentaria establecida en el apartado 6 que nos ocupa vulnera esta competencia.

También resultaria constitucionalmente reprochable, aunque el proyecto de
Acuerdo de Interposicion no lo menciona, la pretendida competencia reglamentaria
del Estado para deslindar los tramos urbanos de los naturales, pues tal intervencion
resultaria inseparable de la competencia para clasificar los suelos colindantes como
urbanizados o no urbanizados, que una continua y consolidada jurisprudencia
constitucional, asi como la vigente legislacion basica de suelo, atribuye a las

Comunidades Auténomas.

- Apartado Dieciséis del Articulo 1. Nuevo apartado 4 del articulo 49 de la Ley

de Costas.

Sostiene el Gobierno que la regulacion de los usos en las zonas de servicio
portuarias de los bienes adscritos y la asignacion de los criterios de asignacion de
superficies maximas para estos usos limita indebidamente la competencia de la
Comunidad Auténoma para el desarrollo de su politica portuaria, conforme determina
del articulo 30.22 del Estatuto de Autonomia, que le atribuye competencia exclusiva
sobre los puertos que no tengan la calificacion de interés general por el Estado,

puertos de refugio, pesqueros y deportivos.

El nuevo apartado 4 del articulo 49 permite en las zonas de servicio portuarias a
las que se refiere usos comerciales y de restauracién en las condiciones que el propio
precepto fija. De acuerdo con lo establecido en su parrafo segundo,
reglamentariamente se fijaran los criterios de asignacion de superficie maxima para
los usos previstos en el apartado anterior, teniendo en cuenta el nUmero de amarres
del puerto y los demas requisitos necesarios para no perjudicar el dominio publico
maritimo-terrestre ni la actividad portuaria. EI Gobierno considera que este precepto

resulta contrario a la Constitucion.

Este Consejo Consultivo, sin embargo, no puede asumir tal reproche de
inconstitucionalidad. El precepto en cuestién, en primer lugar, no impone el
establecimiento en el proyecto autonémico del puerto de estos usos
complementarios, limitandose a permitir que las adscripciones de dominio publico
maritimo terrestre para construir puertos puedan incluir, aparte del portuario
principal, aquellos otros usos. Con ello, la reforma legal de 2013 ha ampliado el

ambito de adscripcién regulado en el texto originario de 1988, lo que a su vez facilita
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una mayor flexibilidad y diversificacibn en el ejercicio por las Comunidades
Autonomas de su competencia de proyecto y ejecucion de puertos. Tampoco impone
la Ley 2/2013, o su eventual desarrollo reglamentario, una determinada proporcion
entre los usos que pretenda implantar la Comunidad Auténoma en la zona de servicio
de cada uno de sus puertos. Lo Unico que establecera la Administracion del Estado, a
través del reglamento correspondiente, es un tope maximo en la introduccion de
aquellos usos complementarios (comercial o de restauracion, nunca el residencial),
teniendo en cuenta la dimension del puerto en cuestidn, y para preservar la defensa
del dominio publico maritimo terrestre. Tal intervencion estatal supone el ejercicio
de la competencia ambiental de defensa del dominio publico maritimo terrestre, al
amparo de lo establecido en el articulo 132.2 CE. Con ello, el régimen juridico
establecido por la tan comentada Ley 2/20013 busca compatibilizar la defensa del
medio ambiente litoral, objetivo principal, con el ejercicio por las Comunidades
Autonomas de su competencia de construccion y explotacion de puertos, alcanzando

el debido equilibrio entre ambas competencias.

En este sentido, ha declarado el Tribunal Constitucional en su Sentencia
149/1991 que si bien el modo de disponer los servicios portuarios y de configurar las
correspondientes obras e instalaciones queda fuera del ambito de competencia
estatal, sin embargo corresponde al Estado condicionar el alcance de los usos
complementarios para preservar el medio ambiente maritimo terrestre. Razona asi el

Tribunal:

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

queda fuera del &mbito de competencia estatal”.

En definitiva, el nuevo apartado 4 del articulo 49 se limita a autorizar nuevos
usos en las zonas portuarias de los bienes adscritos, reservandose la fijacion por via
reglamentaria de los topes maximos de los mismos, para preservar el demanio
maritimo-terrestre, cuya competencia principal corresponde al Estado a partir de lo
establecido en el articulo 132.2 CE. Por ello, el apartado 16 del articulo 1 de la Ley

2/20013 se considera ajustado a la Constitucion.
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- Apartado Treinta y ocho del Articulo 1. Modificacién del articulo 119 de la

Ley de Costas.

Para el Gobierno autonémico la nueva regulacion supone una clara vulneracion
de la autonomia local constitucionalmente garantizada al ampliar de forma genérica
el supuesto excepcional de suspension por la Delegacion del Gobierno (articulo 67
LRBRL), sin que tal medida pueda fundarse en una medida cautelar que persiga la

defensa de las competencias propias.

El nuevo apartado 2 del articulo 119 faculta al Delegado del Gobierno para
suspender, de acuerdo con el procedimiento previsto en el articulo 67 LRBRL, los
actos y acuerdos adoptados por las entidades locales que afecten a la integridad del
dominio publico maritimo-terrestre o de la servidumbre de proteccion o que
supongan una infracciébn manifiesta de los dispuesto en el articulo 25 de la propia

Ley.

Los articulos 137 y 140 CE garantizan la autonomia local, sobre cuyo contenido
minimo ha tenido ocasién de pronunciarse el Tribunal Constitucional en diversas
ocasiones (SSTC 4/1981, 32/1981, 213/1988, 170/1989, 32/1991, entre otras), que,
en esencia, la ha configurado como un “derecho de la Comunidad local a participar a
través de 6rganos propios en el Gobierno y Administracion de cuantos asuntos les
atafien” (STC 32/1991), lo que exige que se dote a cada ente de todas las
competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el interés
respectivo (STC 4/1981).

No obstante, también ha precisado el Tribunal que la posicion de superioridad
del Estado permite afirmar que el principio de autonomia es compatible con la
existencia de un control de legalidad, si bien no se ajusta a ese principio la
existencia de controles genéricos e indeterminados que sitlen a las entidades locales
en una posicién de subordinacion o dependencia cuasi jerarquica de la Administracion
del Estado o de otras entidades territoriales (STC 4/1981).

En este mismo sentido, el Tribunal Constitucional ha sefialado también, en su

Sentencia 214/1989 y en concreto en relacion con los articulos 65 y 66 LRBRL:

Por altimo, respecto a las competencias sobre suspension de actos y acuerdos
municipales en materia urbanistica en relacién con la autonomia local, este Tribunal
ha reconocido el caracter basico de los arts. 65 y 66 de la Ley de Bases del Régimen

Local que regulan el régimen de impugnacion de dichos actos, estableciendo que la
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suspension de éstos es potestad exclusiva de los Tribunales y suprimiendo, por tanto,
toda potestad de suspender de las autoridades administrativas y gubernativas (salvo
el supuesto excepcional a favor del Delegado del Gobierno en el art. 67). Igualmente
hemos reconocido que la exclusién de la potestad gubernativa de suspender los
acuerdos de las Entidades Locales es uno de los elementos fundamentales del
modelo de autonomia local configurado por la Ley, y por ello resulta obligado que la
legislacion que en el ejercicio de sus competencias dicten las Comunidades
Auténomas, sobre urbanismo u otros ordenamientos sectoriales, respete dicha
exclusion [SSTC 213/1988 y 259/1988]. De acuerdo con esta doctrina hemos
considerado contrarios a la autonomia local, tal como la configura la legislacién
basica, los preceptos de leyes autonémicas que otorgaban a las autoridades de la
Comunidad Autonoma la potestad para suspender acuerdos que la Ley de Bases
encomienda especificamente a los municipios, como son los referentes a ordenacion,
gestién, ejecucion y disciplina urbanistica [art. 25,2 d) LBRL], y mas precisamente,
la autorizacion para la edificacion y otros usos del suelo [SSTC 213/1988, 259/1988 y
46/1992].

Precisamente el respeto a la autonomia local constitucionalmente garantizada es
lo que justifica que la suspension de sus actos sea potestad exclusiva de los
Tribunales y la supresion de toda potestad de suspension por parte de las autoridades
administrativas y gubernativas, salvo el supuesto excepcional a favor del Delegado
del Gobierno en el art. 67 LRBRL.

Hay que reparar aqui en la circunstancia de que esta potestad del art. 67 LRBRL
tiene caracter excepcional y sélo se justifica en el caso de que los actos de las

Corporaciones Locales atenten gravemente contra el interés general de Espafia.

El supuesto de hecho que permite activar el mecanismo que ahora prevé el
articulo 119.2 impugnado, a pesar de la remisién que efectua al citado articulo 67
LRBRL, no puede considerarse de la misma entidad que el previsto en éste, pues si
bien éste exige el atentado al interés general de Espafia, como acaba de sefalarse,
el previsto en el articulo 119.2 se refiere a los “actos que afecten a la integridad del
dominio publico maritimo-terrestre o de la servidumbre de proteccién”. Por ello, si
un supuesto tan excepcional como el del articulo 67 no vulnera la autonomia local y
asi lo ha reconocido el Tribunal Constitucional, sin embargo su extension a otros
ambitos, como el que ahora nos afecta, si implica una merma de esa autonomia.
Como sefiala el Gobierno, es una norma que quiebra esa garantia institucional de

respeto a la autonomia local, ya que amplia de forma genérica el supuesto
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excepcional del articulo 67 LBRL, sin que esta medida encuentre en este caso

justificacion alguna.

El precepto por ello se considera que atenta contra el principio de autonomia

municipal y es inconstitucional.

- Apartado Cuarenta del Articulo 1. Disposicion Transitoria Cuarta de la Ley de
Costas (modificacion de las letras a, b y ¢ del apartado dos, e introducciéon del

apartado tres).

El apartado 3 de esta disposicion Transitoria se impugna en cuanto predetermina
la declaracion responsable como titulo de intervencion administrativa en relacién con
las obras e instalaciones construidas con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley
de Costas, por los mismos motivos aducidos en relacion con el apartado 3 del articulo
13.bis.

El precepto se estima inconstitucional por los motivos ya sefialados en relacion

con este precepto, que damos ahora por reproducidos.

Entiende por otra parte el Gobierno que el titulo invocado por el Estado, la
legislacidn béasica sobre contratos y concesiones administrativas ex art. 149.1.182 CE,
no puede amparar la regulacion que se contempla en esta disposicién Transitoria
Cuarta, toda vez que la misma lo que aborda es el régimen transitorio aplicable a las
obras e instalaciones construidas con anterioridad a la propia Ley de Costas, por lo
que no guarda relacién alguna con la materia de contratos y concesiones, al menos
en lo que afecta a la servidumbre de proteccidén, que es a lo que se limita la
impugnacion. En coherencia con este planteamiento, se impugna también la

Disposiciéon Final Segunda.

Efectivamente, ha de considerarse que el articulo 149.1.18% no es titulo
competencial que ampare esta regulacién, ajena completamente al régimen de la
contratacién y concesiones administrativas, por lo que ha de estimarse
inconstitucional en lo que se refiere al fundamento constitucional de la competencia

estatal para regular el régimen de las obras a las que se refiere.
- Disposiciones Adicionales Cuarta y Séptima y Anexo.

La Disposicién Adicional Séptima excluye del dominio publico maritimo-terrestre
y, en consecuencia, de su ambito de aplicacion a determinados nucleos de poblacién
que se relacionan en su Anexo, correspondientes a las Comunidades Autonomas de

Cataluiia, Galicia, Andalucia y Valencia. Estima el Gobierno que esta exclusion
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representa un auténtico régimen especial que obedece a las razones expuestas en la

Exposicion de Motivos de la Ley.

Para el Gobierno, el poder de opcién del Estado para dictar la legislacion basica
le permite elegir legitima y discrecionalmente de entre diferentes alternativas, pero
siempre con el propésito de alcanzar la mas adecuada, pues, en caso contrario, la
discrecionalidad puede convertirse en arbitrariedad prohibida por el articulo 9.3 CE.
En este caso, se dice, el Estado ha aprobado una Ley reconociendo las
particularidades que presentan determinados nucleos costeros del litoral peninsular,
pero sin extenderlo a las caracteristicas canarias en este &mbito, que se sitdan en el
mismo orden de las particularidades historicas que han sido consideradas en las
Comunidades Auténomas sefialadas, vulnerando de esta manera el principio de
interdiccion de la arbitrariedad del articulo 9.3 CE. Concluye por ello que la
regulacion efectuada en esta disposicion Adicional Séptima y Anexo de la Ley
constituye una regulacién arbitraria que violenta asimismo el principio de igualdad
del articulo 14 CE.

Por lo que se refiere a este ultimo principio, estima el Gobierno que la
Disposicién Adicional Séptima provoca una quiebra en la igualdad sustancial de todos
los espafioles al permitir la apropiacién privada del dominio publico sin una

justificacion objetiva y suficiente.

Este mismo reproche se dirige contra la Disposicion Adicional Cuarta en relacion

con las reglas excepcionales de deslinde de la isla de Formentera.

La Disposicién Adicional Séptima, como acaba de sefalarse, excluye del dominio
publico maritimo terrestre los terrenos correspondientes a determinados nucleos de
poblacion que se enumeran en el Anexo de la Ley. EI Gobierno no considera
inconstitucional esta disposicién por operar esta exclusiéon sino por no incluir con
caracter general a todos los terrenos correspondientes a nucleos de poblacion que
participen de las caracteristicas que para los mismos enuncia la Exposicion de
Motivos de la Ley, entre los que considera se encuentran algunos que se pueden
situar en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma de Canarias, por lo que la

norma incurre en arbitrariedad y vulnera el principio de igualdad.

Esta argumentacion no tiene en cuenta, sin embargo, que la regulacion prevista
en esta disposicion Adicional Séptima entra en abierta contradiccion con el articulo
132.2 CE, en tanto que éste expresamente declara que la zona maritimo-terrestre y
las playas forman parte del dominio publico estatal. Por tanto, una vez delimitados

estos espacios por el legislador, todos los que en él se integran participan de ese
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caracter demanial, sometidos por consiguiente a las reglas que lo disciplinan. La Ley
no puede alterar la titularidad de la zona maritimo-terrestre que la Constitucion
reserva al dominio publico ni el legislador puede desvirtuar su naturaleza vy
caracteristicas y esta obligado a adoptar las medidas necesarias para preservarlo. La
Disposicién Adicional Séptima opera precisamente esta alteracién, que violenta lo

dispuesto en el articulo 132.2 CE.

No obsta a esta conclusién lo que sefiala la Exposicion de Motivos de la Ley en el
sentido de que son terrenos no incluidos en la definicion del articulo 3.1, no sélo por
su ausencia de valor normativo, sino porque entra en clara contradiccién con la
Disposicién Transitoria Séptima, ya que ésta expresamente excluye del dominio
publico maritimo-terrestre aquellos terrenos, lo que resultaria innecesario si

efectivamente no se integraran en dicho dominio.
La Disposicion por ello ha de considerarse inconstitucional.

Desde esta vertiente, ninguna aplicacién cabe del principio de igualdad o del de
interdiccion de la arbitrariedad, pues no se trata de situaciones iguales amparadas
por la Constitucion, sino de reclamar un trato similar desde la inconstitucionalidad

de la norma.

Las mismas consideraciones han de reproducirse en relaciéon con las previsiones
de la Disposicion Adicional Cuarta para la isla de Formentera, al contener otra

excepcion a la definicién del dominio publico maritimo terrestre.
- Disposicion Adicional Octava.

Para el Gobierno el apartado 1 de esta disposicion, en cuanto atribuye al
Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente la competencia para la
elaboracion de la estrategia para la adaptacién de la costa a los efectos del cambio
climéatico y para la aprobacién del plan de adaptacion de las infraestructuras para
afrontar los posibles efectos del cambio climatico, vulnera las competencias de la
Comunidad Auténoma de desarrollo legislativo y ejecucién en materia de medio
ambiente (articulo 32.12 EACan).

Se impugna igualmente el apartado 2 por cuanto que, al imponer a las
Comunidades Auténomas con bienes de dominio publico maritimo-terrestre adscritos
la elaboracion de un plan, invita a considerar que el legislador estatal impone tal
medida por la exclusiva razén de la adscripcion de sus bienes a las Comunidades

Autonomas, ignorando la concurrencia sobre ese espacio fisico de titulos
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competenciales propios de las Comunidades Auténomas y las especificas en materia

de proteccion del medio ambiente.

Ninguna otra argumentacion se contiene en relacién con la impugnacién de esta
disposicion en el Acuerdo del Gobierno. En el informe del Servicio Juridico, no
obstante, se cuestiona este precepto en la medida en que reserva al Estado, sin la
participacién de las Comunidades Auténomas, la funcién de elaborar la estrategia a
la que se refiere, con lo que se vulnera el sistema de distribucion competencial al
desconocer la necesaria coordinacion que debe existir entre las Administraciones

publicas que ostentan competencias sobre un mismo espacio fisico.

La Disposicion Final Segunda de la Ley no cita especialmente esta disposicion
Adicional Octava, por lo que la misma, dado su contenido, ha de considerarse
amparada en el titulo competencial del articulo 149.1.232 CE nombrado
genéricamente en el parrafo primero de la citada Disposicién Final y que le atribuye

la legislacion bésica sobre proteccion del medio ambiente.

El apartado primero de esta disposicion ordena al Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente la elaboracion de una estrategia para la adaptacion
de la costa a los efectos del cambio climéatico, que se someterd a Evaluacion
Ambiental Estratégica. Por su parte, el apartado segundo contiene un mandato
dirigido a las Comunidades Auténomas a las que se hayan adscrito terrenos de
dominio publico maritimo-terrestre para presentar ante el citado Ministerio y a
efectos de su aprobacion un plan de adaptacién de dichos terrenos y de las
estructuras construidas sobre ellos para hacer frente a los posibles efectos del

cambio climatico.

Este doble mandato tiene su origen en la directiva 2001/41/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, relativa a la evaluacion de determinados planes y programas
en el medio ambiente, cuya transposicion se ha llevado a cabo por medio de la Ley
9/2006, de 28 de abril, sobre la evaluacion de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente. La evaluacion ambiental estratégica, de acuerdo
con la citada Ley, constituye un instrumento de prevencion que permite integrar los

aspectos ambientales en la toma de decisiones de planes y programas publicos.

En este contexto se situa la Disposicion Adicional Octava de la Ley, pues tiene
por objetivo alcanzar una evaluacion general de la costa espafiola, en la que se
incluyen obviamente los terrenos adscritos a los que se refiere su apartado 2, con el
fin de proceder a su adaptacion al cambio climatico, indicando los grados de

vulnerabilidad y riesgo del litoral y proponiendo medidas para hacer frente a sus
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posibles efectos adversos. Se trata pues de hacer frente a los efectos del cambio
climatico mediante una evaluacion ambiental comprensiva de toda la costa espafola
que encuentra acomodo en las competencias estatales sobre medio ambiente ex
articulo 149.1.232 CE y que habilita al Estado para imponer a las Comunidades

Auténomas la elaboracion de los planes a los que se refiere el apartado 2.

Ahora bien, aun siendo éste el objetivo, la cuestion se centra en determinar si es
al Estado a quien corresponde la aprobacién del plan autondémico o si, por el
contrario, una regulacién de este caracter vulnera el orden constitucional de

distribucién de competencias en materia de medio ambiente.

Es preciso tener en cuenta aqui que la norma desconoce la necesaria
coordinacion que debe existir entre las Administraciones publicas que ostentan
competencias sobre un mismo espacio fisico. En este sentido, en relacién con el
medio ambiente, la competencia estatal para dictar la legislacién basica, de acuerdo
con la jurisprudencia constitucional, incluye la fijacion de instrumentos de
coordinacidn, lo que en este concreto caso debid establecerse a fin de no vulnerar la
competencia autonémica sobre el medio ambiente. En cambio, la norma, al atribuir
la aprobacion del plan autonémico a la Administracion estatal, coloca a la comunidad

Autdnoma en una situacién de dependencia jerarquica frente a aquélla.

En este sentido, la STC 101/2005, con cita de las SSTC 102/1995 y 194/2004,

sienta el caracter restrictivo de la intervencidn estatal en el siguiente sentido:

El contenido normativo de lo bésico en esta materia no significa la exclusion de
otro tipo de actuaciones que exijan la intervencion estatal, solucién ciertamente
excepcional a la cual s6lo podra llegarse cuando no quepa establecer ningun punto
de conexién que permita el ejercicio de las competencias autondémicas o cuando
ademas del caracter supraautonémico del fenbmeno objeto de la competencia, no
sea posible el fraccionamiento de la actividad publica ejercida sobre él y, aun en
este caso, siempre que dicha actuacion tampoco pueda ejercerse mediante
mecanismos de cooperacion o de coordinacion y, por ello, requiera un grado de
homogeneidad que s6lo pueda garantizar su atribucion a un dnico titular,
forzosamente el Estado, y cuando sea necesario recurrir a un ente supraordenado
con capacidad de integrar intereses contrapuestos de sus componentes parciales, sin
olvidar el peligro inminente de dafios irreparables, que nos sitla en el terreno del

estado de necesidad
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De ello resulta, pues, que cuando el objetivo perseguido pueda, como en este
caso, establecerse mediante mecanismos de coordinacion, la normativa bésica ha de
contemplarlos a fin de no incurrir en vulneraciéon de las competencias autonémicas.
La exigencia de una evaluacién estratégica de las costas espafiolas a fin de valorar los
efectos del cambio climatico no impide que, en el ambito competencial que le es
propio, la Comunidad Auténoma pueda elaborarlo y aprobarlo, por lo que no se

justifica la aprobacién estatal.

En consecuencia, el apartado 2 de esta disposicion Adicional Octava se considera
inconstitucional en cuanto prevé la aprobacion por la Administracion estatal del plan

autondémico al que se refiere.
- Disposicion Adicional Novena.

Esta disposicion permite que las instalaciones de depuracion de aguas residuales
de interés general, construidas en dominio publico maritimo terrestre antes de la
entrada en vigor de la Ley, que deban ser reubicadas en cumplimiento de una
resolucién judicial, continlen temporalmente su actividad, en el mismo
emplazamiento, en las condiciones de servicio y explotacion que sean necesarias

para cumplir con los objetivos medioambientales exigidos por la nhormativa aplicable.

Para el Gobierno autondmico esta disposicion vulnera el derecho a la tutela
judicial efectiva y la independencia judicial al mantener, de forma arbitraria,
injustificada y discriminatoria, la actividad de las plantas depuradoras de interés

general que deban ser reubicadas en cumplimiento de sentencia judicial firme.

El Tribunal Constitucional ha afirmado reiteradamente que una de las
proyecciones del derecho reconocido en el articulo 24.1 CE (en relacion con los
articulos 117.3 y 118 CE) es la garantia de que las resoluciones judiciales alcancen la
efectividad otorgada por el Ordenamiento, “lo que implica de un lado el derecho a
que las resoluciones judiciales firmes se ejecuten en sus propios términos y, de otro,
el respeto a su firmeza y a la intangibilidad de las situaciones juridicas en ellas
declaradas” (SSTC 171/1991, de 16 de septiembre, FJ 3; 198/1994, de 4 de julio, FJ
3; 197/2000, de 24 de julio, FJ 2; 83/2001, de 26 de marzo, FJ 4). Por ello, “no tiene
cabida en nuestra Constitucion aquella ley o el concreto régimen juridico en ella
establecido cuyo efecto sea el de sacrificar, de forma desproporcionada, el
pronunciamiento contenido en el fallo de una resolucion judicial firme” (STC
73/2000, de 14 de marzo, FJ 11), “pues siendo indudable que la Constitucion

reconoce al legislador un amplio margen de libertad al configurar sus opciones, no es
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menos cierto que también le somete a determinados limites, entre ellos el que se
deriva del articulo 24 CE” (STC312/2006, de 8 de noviembre, FJ 5).

No obstante, “corresponde al Tribunal Constitucional determinar, en atencion a
las circunstancias del caso, si el efecto obstativo de la Ley sobre la ejecucion de la
Sentencia puede encontrar o no justificacion en una razén atendible, esto es,
teniendo en cuenta los valores y bienes constitucionales protegidos™” (STC 312/2006,
de 8 de noviembre, FJ 4).

En base a la anterior jurisprudencia constitucional, en este caso habra de
ponderarse si la enervacion de la fuerza ejecutiva de las sentencias a que alude la DA
Novena se acompafia de una justificacion suficiente, y de medidas que permitan
ponderar su necesidad, con la fuerza suficiente para aceptar el sacrificio de la
ejecutoriedad de las resoluciones judiciales recaidas en esta materia. Efectivamente
se aporta una razon para esta decisién: la crisis econémica, y la dificultad de
movilizar recursos de capital para financiar las instalaciones alternativas. También se
excluyen los supuestos limite: depuradoras establecidas en espacios naturales
protegidos (DA 92.3), se sefiala la transitoriedad de la situacién tolerada (hasta que
“las circunstancias econémicas” permitan su cese) y se modulan las condiciones de su
funcionamiento, que deberan adecuarse a los “objetivos medioambientales exigidos
por la normativa aplicable”. Sin embargo, la situacion de salida (DA Novena.2) no
parece garantizar la efectividad de la reposicion integra de los efectos suspendidos
de las resoluciones judiciales, porque se abandona la deslocalizacion impuesta por
las sentencias en cuestion (las instalaciones continuaran en su actual ubicacion), y
porque se aplicardn “criterios de sostenibilidad de las inversiones” (de naturaleza
exclusivamente econdémica, no ambientales) para decidir como quedaran tales
depuradoras. En definitiva, si pudiera resultar aceptable sacrificar temporalmente el
objetivo ambiental protegido por los fallos de las sentencias, en atencion a razones
sobrevenidas y extraordinarias de naturaleza economica, no es de recibo que
sobrepasada la situacién de crisis no se reponga la virtualidad ejecutiva de aquellas
resoluciones judiciales, deslocalizando las depuradoras y aplicando con preferencia
criterios de caracter medioambiental, sobre los de “sostenibilidad econémica”. En
consecuencia, se estima que en este caso la modificacién legal operada por la DA

Novena resulta contraria al articulo 24 CE.

La regulacién contemplada en este precepto sin adecuacion a la LOPJ ni a la

LJCA (art. 105) supone el incumplimiento de los pronunciamientos judiciales, a cuyos
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organos le estd atribuida la ejecucion de lo juzgado. El precepto incurre en
inconstitucionalidad al vulnerar el derecho a la tutela judicial efectiva previsto en el
articulo 24 en relacion con los arts. 117.3 y 118 CE, que comprende el derecho a la
ejecucién de las sentencias en sus propios términos, y también al conculcar el

principio de seguridad juridica que proclama el articulo 9.3 CE.
- Disposicion Transitoria Primera. Apartados primero, tercero y cuarto.

Esta disposicion Transitoria fija un plazo de dos afios para instar la aplicacion del
régimen que prevé el apartado 3 de la Disposicion Transitoria Tercera de la Ley de
Costas a los nucleos o areas que, a su entrada en vigor, no estuvieran clasificados
como suelo urbano pero que, en ese momento, reunieran alguno de los requisitos que
se establecen en la propia Disposicion, para los que se distingue segin que se trate
de municipios con o sin planeamiento (apartado 1). De acuerdo con lo que establece
su apartado 2, esta disposicion se aplicard a los nicleos o areas delimitados por el
planeamiento o, en defecto de éste, seran delimitados por la Administracion
urbanistica competente, en ambos casos previo informe favorable del Ministerio de
Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, que deberd pronunciarse sobre la
delimitacién y compatibilidad de tales nucleos o areas con la integridad y defensa del
dominio publico maritimo-terrestre. Su apartado 3 prevé asimismo la solicitud de
este informe, en el plazo de tres meses, en los casos en que las Administraciones
urbanisticas ya hayan delimitado o clasificado como suelo urbano los ndcleos o areas
a los que se refiere el apartado primero. Por ultimo, su apartado 4 prohibe la
autorizacion de nuevas construcciones de las prohibidas en el articulo 25 de la Ley de

Costas en estos nucleos o areas.

Los apartados 1 y 4 de esta disposicion Transitoria Primera se impugnan por

vulnerar las competencias autonomicas en materia de urbanismo.

La Disposicion Transitoria Tercera de la Ley de Costas contempla un régimen
transitorio en relacion con los terrenos clasificados a su entrada en vigor y que estén
ubicados en la zona de servidumbre de proteccion, estableciendo un distinto régimen
en funcion de la clasificacion de estos suelos como urbanizables (apartado 2) o
urbanos (apartado 3). En este ultimo caso, estos terrenos urbanos se someten a las
servidumbres establecidas en la propia Ley, con la Unica salvedad de que la anchura

de la servidumbre de proteccion sera de 20 metros.

Esta extension del régimen del suelo clasificado, antes de la vigencia de la Ley
22/1988, como urbano dentro de la servidumbre de proteccién a otros suelos sin tal

clasificacion, pero con caracteristicas de urbanizacién consolidada, fue reconocida
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por la Ley canaria 7/2009, de 6 de mayo, de Modificacion del Texto Refundido de las
Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias,
para introducir en ésta las Disposiciones Adicionales Decimotercera, Decimocuarta y
Decimoquinta, de contenido similar a la Disposicién Transitoria Tercera de la Ley
2/2013. Esta Ley canaria ha sido objeto del recurso de inconstitucionalidad niumero
6964-2009, promovido por el Presiente del Gobierno, y la vigencia y aplicacién de
algunos de sus preceptos se encuentran suspendidas por virtud del articulo 161.2 de

la Constitucion.

La STC 149/1991, cuya doctrina ha sido recientemente reiterada por las SSTC 87
y 137/2012, declaro la constitucionalidad de esta disposicion Transitoria Tercera de la
Ley de Costas, que consider6 amparada en las competencias estatales derivadas de
los apartados 1° y 23° del articulo 149.1 CE, rechazando con ello la vulneracién de las

competencias autonémicas en materia de ordenacién del territorio y urbanismo.
La Sentencia se expresé en los siguientes términos:

“Una vez mas hay que sefialar que el reproche queda privado de todo
fundamento al haber sido ya rechazado que las disposiciones relativas a la
servidumbre de proteccion -a excepcion del art. 26.1- y a la zona de influencia sean
contrarias de la Constitucion por vulnerar las competencias autondmicas en materia

de ordenacion del territorio y urbanismo.

La Disposicién transitoria tercera prevé, en efecto, un régimen transitorio en la
aplicacién de la servidumbre de proteccion y de las limitaciones previstas en la zona
de influencia, lo que supone incidir en las situaciones urbanisticas preexistentes de
los terrenos sobre los que aquellas recaen, afectando de esa forma a las
competencias de las Comunidades Auténomas y Ayuntamientos en la materia de

urbanismo.

No es preciso, sin embargo, examinar en detalle ese régimen, que se diversifica
en funcion de la clasificacion del suelo existente a la entrada en vigor de la Ley y, a
su vez, de la existencia 0 no de planes parciales aprobados definitivamente o no vy,
en su caso, de la fecha de su aprobacién y del hecho mismo de su ejecucién
(apartados 1, 2 y 3), pues es incuestionable que la incidencia que todo ello tiene en
las competencias urbanisticas de las Administraciones autondémicas y municipales
correspondientes queda plenamente justificada en la medida en que como ya se ha

visto, también lo estan las prohibiciones y limitaciones que, en relacion al uso del
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suelo por razones medio-ambientales (art. 149.1.23 C.E.), se imponen en las zonas

de servidumbre de proteccion y de influencia.

Cabe aun afiadir que este régimen transitorio encuentra ademas
complementaria cobertura en la competencia que al Estado reserva el art. 149.1.1
de la C.E., ya que con él se garantiza que las limitaciones y servidumbres que
establece la Ley no tengan una proyeccion desigual sobre las facultades de los
propietarios segun las diversas situaciones urbanisticas de los terrenos e inmuebles
de su titularidad. Es decir, si la necesidad de asegurar la igualdad de todos los
espafoles en el ejercicio del derecho que garantiza el art. 33.1 de la C.E., no
quedaria plenamente asegurada si el Estado no regulase las condiciones basicas de la
propiedad sobre los terrenos colindantes del dominio publico maritimo-terrestre
sujetos a las limitaciones ya conocidas, tampoco lo quedaria si no procediese a fijar
los criterios a los que transitoriamente, en atencion al planeamiento vy
circunstancias urbanisticas preexistentes en cada caso, deba acomodarse y ajustarse

la aplicacion de dichas limitaciones”.

Estas mismas consideraciones son trasladables a los apartados 1 y 4 de la
Disposicién Transitoria Primera que ahora nos ocupa, pues la misma no contiene una
regulacion de caracter urbanistico ni impide el ejercicio de las estatutariamente
asumidas en esta materia por la Comunidad Auténoma, sino que se dirige a aplicar el
régimen previsto en la referida Disposicion de la Ley de Costas, declarada
constitucional, a otros terrenos situados en la zona de proteccion, dentro, por lo

tanto del régimen juridico de la proteccion del dominio publico.

En relacién por altimo con las prohibiciones contenidas en el apartado 4, esta
conclusion no se enerva por el hecho de que la Disposicidén transitoria tercera de la
Ley de Costas en su apartado 3 si permita construcciones, en las condiciones que
establece y de forma excepcional, de las prohibidas por el articulo 25. A este
respecto sostiene el Gobierno que la regulacion en este caso ha se ser similar, pero
ello no se sostiene dado que no se contempla la misma situacién, pues en el primer
caso se trata de suelos que ya eran urbanos antes de la entrada en vigor de la Ley, lo

que no acontece en la nueva regulacion.

Por otra parte, el apartado 3 se impugna por incurrir, en opinién del Gobierno,
en retroactividad auténtica o de grado méaximo, al pretenderse anudar sus efectos a
situaciones de hecho ya consumadas (clasificacién de suelo urbano), producidas con

anterioridad a la propia Ley, vulnerando con ello el mandato de irretroactividad de
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las normas restrictivas de derechos individuales establecido en el articulo 9.3 CE,

ademas de provocar inseguridad juridica.

Este apartado 3 parte de la existencia de nucleos o areas que a la entrada en
vigor de la Ley de Costas no estaban clasificados como suelo urbano, pero si reunian
los requisitos a que se refiere el apartado 1, y que fueron clasificados como urbanos

después de la entrada en vigor de la citada Ley.

Si ello es asi, tal clasificacién operada por el planeamiento qued6 sujeta, como
seflala el Gobierno, al trdmite de informe preceptivo y vinculante de la
Administracién estatal en virtud de lo previsto en los articulos 112 y 117 de la propia
Ley de Costas, que debié pronunciarse precisamente sobre los aspectos de su
competencia, es decir, sobre el cumplimiento de las disposiciones de la citada Ley y
de sus normas de desarrollo (articulo 112). Este informe presenta pues el mismo
contenido que el ahora previsto en al apartado 2 de la Disposicién Transitoria
Primera, que ha de versar sobre la delimitacién y compatibilidad de tales nucleos o
areas con la integridad y defensa del dominio publico maritimo-terrestre. La norma
tiene, por ello, caracter retroactivo, en la medida en que se dirige a situaciones ya
consumadas, por lo que efectivamente ha de considerarse inconstitucional por los

motivos esgrimidos por el Gobierno.

CONCLUSIONES

1. Se consideran contrarios a la Constitucion los apartados ocho, doce, treinta y
ocho y cuarenta del articulo 1 de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso
sostenible del litoral y de modificacion de la ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.
Asimismo, resultan inconstitucionales sus Disposiciones Adicionales Octava.2 y
Novena, la Disposicion Transitoria Primera.3 y la Disposicion Final Segunda, en cuanto

al titulo constitucional utilizado en relacién con el apartado cuarenta del articulo 1.

2. Se estima que también contradicen la Constitucion las Disposiciones

Adicionales Cuarta y Séptima, de acuerdo con el Fundamento Il de este Dictamen.

3. Se ajustan a la Constitucién los apartados dos y dieciséis del articulo 1 de la
Ley 2/2013, citada, asi como los apartados uno y cuatro de su Disposicion Transitoria

Primera.
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