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1. Introduccié

La publicaci6 de la Senténcia 149/1991, de 4 de juliol, del Tribunal Constitucio-
nal, per la qual es resolen diversos recursos interposats contra la Llei 22/1988, de 28
de juliol, de costes, ha vingut a reavivar una nova onada d'estudis i teeballs sobre
V'abast de la normativa estatal de proteccié del domini piblic del litoral.

Des de I'dptica del Dret urbanistic s’ha analitzat doctrinalment la concurréncia de
les legistacions estatal i autondmiques sobre el mateix tecritori, derivades de titols
competencials diversos. Aixd no obstant, é evident que, a la llum de les considera-
cions jurisprudencials fetes pel Tribunal Constitucional en la Sent2ncia que comen-
tem, el panorama de les relacions entre tots dos grups normatius queda clarificat.

El present creball, que és fruit de la ponéncia presentada en el Seminari de Dret
Local que otganitza la Federacié de Municipis de Catalunya i coordina el professor
Francesc Lliset Borrell, pretén servie de primera i potser elemental recopilacié de
reflexions sobre aquesta matéria, des de la perspectiva de I'operador urbanistic.

En aquest sentit, hem de preguntar-nos, d'entrada, si és correcte parlar d’«ordenacié»
estatal a la zona licoral. Aquest terme es por utilitzar, bisicament, en el sentit fisic de
conjunt de determinacions que estructuren I'espai en funcié de la seva destinacié, ex-
cloent o preferent, a uns usos més o menys concrets, O en el sentic juridic de régim
aplicable especificament a uns béns determinats. En el cas del Dret urbanistic, totes dues
accepcions es complementen, en el sentit que I'ordenacié fisica (classificacié 1 qualificacié
del sdl) déna contingut a I'ordenacié juridica (drets i deures de la propietac).

£s evident que de la mateixa Llei de costes i de les disposicions reglamentaries que
s'hi contemplen neix una veritable «ordenacié» de l'espai fisic, ja que es predetermi-
nen usos i intensitats, es vincula la propietat a aquest régim i s'assegura el compli-
ment d’aquesta vinculacié mitjangant un regim de concrol per via autoritzatoria, i, si
s'escau, sancionadora.

E! conflictiu és que aquesta ordenaci6 estatal coincideix amb I'ordenacié urbanis-
tica, rant en I'espai sobre el qual actua com en les técniques que utilicza. Aixi, pel que
fa a l'espai, no cal insistir en I'acceptaci6 de I'extensi6 de la facultar de planejament
urbanistic a la zona de domini pablic marftimo-terrestre estatal; i, quant a les réc-

*Aquest article ha estat redaceac abans de la publicacié de la Senténcia 198 del Teibunal Constitucio-
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diversos preceptes del Reial Decrer 1741/1989, d'1 de desembre, pel qual s'aprova el Reglament de la
Llei <le costes.
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niques utilitzades, l'ordenaci6 d’usos, la vinculacié juridica de la propietat i la sub-
jecci6 al régim autoritzatori sén instruments comuns a tots dos grups normatius.

Assentades aixi les bases de 'hipotéric conflicte entre I'ordenacié estatal i 'orde-
nacié urbanistica, ens proposem aquf de sistematiczar les férmules de coordinacié de
totes dues competeéncies ordenadores i estudiar el seu abase i els seus efectes, especial-
ment mitjangant l'anilisi de la doctrina assentada a la Senténcia del Tribunal Consti-
tucional sobre la Llei de costes.

2. Regim de l'ordenacié estatal del litoral

2.1, La causa de la facultat d'ordenacié estatal

L'origen de la potestat piiblica estacal en materia d'ordenacié del litoral s'ha de
buscar en el doble objecte de la Llei de costes, definit en el seu arricle 1, quan parla de
«determinacié del domini public» i de «protecci6, urilitzacié i policia» del demani.

En aquest seatit, la Senténcia recalca que la Constitucié estableix «amb absoluta
precisié que és comperéncia propia de I'Estat la determinacié d'aquelles categories de
béns que integren el domini pablic nacural».

Estem, doncs, davant la facultat de definir els béns que integren el domini pa-
blic, la qual cosa consisteix, en definitiva, en la classica potestad de partié respecte
dels béns demanials.

Perd, en segon lloc, I'ordenacié estatal del licoral porta causa de iz faculcac d'es-
tabliment d'un régim juridic exorbitant dels béns que componen aquest domini pi-
blic, I'abasc del qual és definic per la Senténcia en un doble sentit. D'una banda,
aquest regim juridic comprén 'aplicaci6 a aquest demani dels principis clissics d'ina-
lienabilitat, imprescriptibilitat i inembargabilitat, perd a més arriba a I'adopei6 de
«cotes les mesures que cregui necessiries per preservar les seves caracreristiques prd-
pies ... I per assegurar la integritac d'aquesta ricularitac ... i protegir el demani
maritim terrestre a fi d’assegurar rant el manteniment de la seva ineegritac fisica i
jueidica com el seu iis pablic i els seus valors paisatgistics».

2.2, Abast de Uovdenacid estatal

Draixd anterior es desprén que I'abast de la potestat estaral, pel que fa al r2gim
juridic del domini puiblic maritimo-terrestre, va dirigit a un doble objectiu i utilitza
una doble t&cnica.

D'una banda, es tracta de «limitar o condicionar 1'ds del domini pablic», entes
com a terreny estricte del demani maritimo-terrestre estaral, i, de I'alcra, es tracra de
«limitar o condicionar I'Gs dels terrenys confrontants pels seus propietaris». En pa-
raules de la Senténcia, fonament juridic 1, llecra D), «aquestes finalitats que empara
l'article 45 CE no es poden aconseguir, tanmateix, sense limitar o condicionar d’algu-
na manera les utilitzacions del demani i I'tis que els seus propieraris poden fer dels
terrenys confrontants amb ell...».

S’estd, per tant, descrivint un doble ambir de l'ordenacié: la que correspon al
domini piblic maritimo-terrestre, definit a l'article 3 de la Llei de costes en el que
aqui ens interessa com «la ribera del mar i de les ries», i la que correspon als rerrenys
confrontancs i concigus,
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Dr'aqui ve que per a cadascun d'aquests termes territorials la Seneéncia ofereix
diferents titols legitimadors de la potestac d'ordenacié estatal. En el primer cas, la
legitimacié deriva directament de la titularirar estatal del demani, mentre que en el
segon cas, és a dir, en els terrenys confrontants, la legitimaci6 deriva de ritols més
difusos, com sén «assegurar una igualtar basica en l'exercici de la persona (art. 45
CE)», de manera que «no és ja la titularitat demanial, siné la competéncia que li
atribueix (a2 'Estac) el cicar article 149.1.1 (CE} la que fonamenta la legitimitat de
totes aquelles normes destinades a garancir, en condicions basicament iguals, la utilic-
zacié pilblica...» del domini piblic.

El segon ritol legitimador de l'ordenaci§ estatal dels rerrenys confrontants «és el
que, en relacié amb la proteccié del medi ambient, consagra 'article 149.1.23 (CE)
... Es sens dubte la proteccié de la natura la finalicac immediata que persegueixen les
normes mitjan¢ant les quals s'estableixen limitacions en I'is dels terrenys confron-
tants a fi de preservar les caracteristiques propies, fins i tot, és clar, els valors paisat-
gistics, de la zona maritimo-terrestre».

Definits per tant 'abast i la legitimacié de I'ordenaci6 estatal del litoral, en ia seva
doble vessant de la zona del domini pablic i dels cerrenys que hi confronten, &s clar
que en cap dels dos casos aquesta ordenacid no queda sostreta de les compet@ncies que
sobre aquest aspecte, és a dir, sobre l'ordenacié territorial, corresponen a aleres ens
piiblics (fonament t, lletra C) i que les limitacions i ordenacions dels cerrenys con-
frontants tampoc no es poden concebre «sense incidir sobre la competincia que per a
l'ordenaci6é del territori ostenten les comunitats autdnomes costaneres» {fonament
juridic 1, llecra D).

2.3. El contingut de ordenacid estatal del litoral

Ja hem analitzat com per a l'estudi de |'ordenacié estatal del litoral ens hem de
referir en tot cas a la distincié entre 'ordenacié de la zona de domini piblic 1 I'ordena-
¢i6 dels terrenys confrontants amb aquest domini pablic litoral.

Aquest punt de parcida és bésic per determinar I'acribucié de potestats prevalents
a I'una o a l'alera de les Administracions —'estatal o les autondmiques— amb com-
peténcies concurrents en ordenacié del territori a qué es refereix la legislacié de cosees.
Aixi, veurem en aquesta exposicié com en l'ordenacié del demani marftimo-terrescre
és prevalent, en tot cas, la potestat estatal, mentre que en els terrenys confrontants
amb aquest domini ptiblic la prevalenga s'ha de predicar de la potestar d'ordenaci6 de
les comunirats autdnomes.

Les manifestacions d'aquesta prevalenca s’han de buscar, en definitiva, en I'abast
de la potestat d'ordenacié per via reglamencaria (plans i normes) que tenen l'una i
I'altra administracions, i també en Fabast del caricter vinculant dels informes precep-
tius que ha d’emetre cada administraci6 en els processos d'aprovacié del planejament
que tramiti 'alera.

3. L’ordenacié dels espais demanials

Ja hem indicat que precisament la zona del domini pdblic maritimo-terrestre
delimicat en virtut del partionament administratiu és I'ambic on I'Estat exerceix amb



920 AUTONOMIES - 14

competéncies plenes les seves facultats d’ordenacid. Aixi, el fonament 7, A), ¢) de la
Senténcia expressa el que segueix: «La competéncia exercida, mediatament o imme-
diatament, per les comunicats autdnomes que ha d’aprovar els plans o normes d'orde-
nacié territorial és la que, amb caricter exclusiu, els concedeixen els respectius Esta-
tuts sobre la matéria, mentre que la compet2ncia estatal (més precisament, facultat
inherent a la ticularitar estatal) és 1a que té per objecte la protecci6 fisica del demani i
la garantia de la seva utilitzacié». :

Es, per tant, en aquest espai on 'ordenacié estacal s'exerceix plenament a través
dels instruments segiients:

A) Les normes generals i especifiques per a determinats trams de costa (art. 34 de la Llei)

Recordem que, d'acord amb l'article citar, I'Adminiscraci6 de U'Estat pot dictar
normes generals i especifiques per a determinats trams de costa, en les quals s'inclou-
ran directrius, entre altres aspectes, sobre la «localitzaci6 en el domini pablic de les
infrastructures i instal-lacions...».

Doncs bé, queda admes a la Sencdncia que som davant de veritables instruments
d’ordenacié, ja que vinculen directament la generalirat dels destinataris i s'imposen al
contingut reglamentari de I'ordenaci6 territorial (disposici6 transitdria tercera, apar-
tat 4, de la Llei de costes). No es tracta de normes que imposin directrius o vincula-
cions al planificador urbanistic, siné que vinculen directamenc el ciutada i substicuei-
xen l'ordenacid cerritorial.

En aquest sentit, el fonament 4, lletra B), apartat d) de la Sent2ncia reconeix que
«no es tracta, doncs, de simples instruccions de servei, ni de normes que, considera-
des ailladament o en connexi6 amb les funcions que (a I'Estat) imposa inexcusable-
ment I'article 132.2 CE vénen a condicionar la competéncia assumida per les comuni-
tats autdbnomes per a l'ordenaci6 del seu propi territori, sin6 de normes que
procedeixen directament a ordenar-lo i que, en conseqiiéncia, envaeixen les compe-
réncies autondmiguesy.

En aquest sentit, la Sent®ncia declara inconstitucional I'article 34 que comentem i
conclou que no hi pot haver ordenacié estatal que s'imposi a 'ordenacié territorial
com a competéncia propia de les comunitats autdbnomes.

Sens perjudici d'amd anterior, la Sent&ncia no pot deixar d'admetre les facultats
prioritaries o preferents de I'Esrat pel que fa a la protecci6 i 1is de la zona de domini
piblic maritimo-terrescre, i aixd en el sentit segiient:

— Les facultats de I'Estat d'establir el régim juridic del domini piblic no poden
exercir-se per la via general ordenadora, siné que s'han de desenrotllar per la via dels
actes singulars d’aplicacié i basanc-se en el titol directe derivat de la Llei sobre preven-
ci6 i urilirzacié adequada del demani pablic.

— En conseqiigncia, 1 perqué aquesta facultat es basa en un citol diferent del
d’ordenacié territorial, I'Estat pot adoptar decisions rescrictives en forma, per exem-
ple, de denegacions de sol-licituds d’ocupaci6, fins i tot en el cas que 'activitat
sol-licitada estigui d'acord amb l'ordenament urbanistic,

L'apartat de la Sencéncia citat abans expressa aixd antetior en els termes segiients:
«...la declaracié d'inconstitucionalizar del precepte (art. 34) no implica de cap mane-
ra que I’Adminiseracié de I'Escac, a la qual incumbeix la protecci6 i utilitzacié del
demani, no pugui ... en general exercir les seves funcions propies sense altra orienta-
cid que l'interes piblic, de manera que no pugui negar, per exemple, les autoricza-
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cions o condicions que se’n sol-licitin, fins i tot estant ajustades, aquestes sol- licituds,
als corresponents instruments d’ordenacié terricorial, quan estimi que el seu atorga-
ment seria perjudicial per a la integritat del domini piblic o per a la seva ucilitzacié».

El problema rau, aquf, en la definicié o apreciacié de quan «hi ha perill de dany
per a la incegritat del domini pabli». Aquesta apreciacié liure pels organs de ['Estac
només pot limitar-se per la via de les circulars ¢ instruccions de servei propies del
principi de jerarquia, que podria arribar fins i tor al reglament independent d'ambic
intern o directiu, perd mai per la via de la vinculacié directa dels ciutadans. Aixd pot
fer progressar certes possibilitats que semblaven desterrades, com el subjectivisme o
|'incrementc de la discrecionalitat, basanc-se en una minima autolimitaci6 reglamenta-
ria de I'Administracid.

Per corregir aquesta observacié, no podem deixar d'avangar una referéncia a I'arti-
cle 112 de la Llei, que preveu l'existéncia d"un informe de I’Administracié de 'Estat
en relacié amb els procediments de tramitacié del planejament urbanistic i dels ins-
truments d'ordenacié territorial. Doncs bé, considerem que precisament aquest infor-
me, per tal com estén el seu ambit al domini piblic maritimo-terrestre escricte, conté
materialment la definicié de certs criteris interns d'utilitzacié o proteccié d'aquest
demani, de manera que, un cop adoptats per I’ Administraci6 urbanistica i incorporats
al planejament, autolimiten i vinculen la facultat de decisi6é de I’Administraci6 esta-
tal, ja que manifesten els criteris de definicié d’un concepre juridic indeterminat com
és el del «perill de danys per a la integritat» del domini piblic, de manera que els
actes singulars de I'Estat de resolucié de sol-licituds en aquest ambit concret del
demani litoral no es podran aparcar de la interpretacié que el propi Estat hagi fet
d'aquest concepte.

B) Els informes com a mitjans de coordinacié de competéncies en lovdenacid del domini piiblic

Ja hem avangat que l'article 112 de la Llei crea I'informe vinculant de 1’Ad-
ministracié de 1'Estac com a instrument de coordinacié de les competéncies estatals
amb les de plantejament urbanistic.

La Senténcia que analiczem confirma la constitucionalicar del caracrer vinculant
de l'esmentat informe, amb la qual cosa, dins de l'espai atermenat com de domini
piblic, es confirma la prevalenga de les compet@ncies estacals. Tanmateix, el Tribunal
Constirucional fa importants comentaris sobre 'abast d’aquest informe, restringeix
adequadament el ser ambit, i, en consequéncia, limita la seva forga vinculant al
contingut esericte que li és propi. Aixd significa que si Uinforme es refereix a maréries
o activitaes lligades al tftol del domini public, com a facultat propia de I'Estat i
derivades directament d’aquesta ticularicac demanial, té llavors veritable caricter vin-
culant. Ens estem referint, concretament, a la facultat d’acorgar civols per a Pocupacié
o utilitzaci6 del demani, o de protecci6 de les servituds de transit o accés, a més de les
derivades d'altres competéncies sectorials, entre les quals la Sent®ncia enumera la
defensa, la il-luminacié de costes i els ports d'interés general.

Aixo anterior ens porta a predicar un clar cariicter expansiu del contingut vincu-
lanc de I'informe de V'Estat, ja que, en referir-nos a I'Aimbit estricte del domini pablic,
les actuacions imaginables en aquesta zona sempre estaran lligades a 1'«s i ocupacié»
del demani.

Un altre comentari que es pot formular sobre I'informe de l'article 112 de la Llei
se centra a analitzar a quina Administracié correspon d’apreciar els correctes abast i
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extensid de la seva naturalesa vinculant. Dit d'una altra manera, el tema és si 'Ad-
ministracié urbanistica pot aprovar definitivament el planejament desatenent el con-
tingut de I'informe de I’Administracié de I'Estat, entenent que el seu abast desborda
les competéncies propies pel que fa a I'Gs 1 preservacié de 'esmenrat demani i traslla-
dant, en conseqtiéncia, als drgans estatals, la cirrega de la impugnacié jurisdiccional
del pla. Si bé aquesta possibilitat és tedricamenc acceptable, considerem que, a la
pracrica, seria en primer lloc perillosa si, per exemple, s'arribessin & atorgar llicéncies
basant-se en un pla impugnar i amb clares possibilitats de ser anul-lat, i, en segon
lloc, també seria indtil, ja que en definitiva 'Administracié estatal sempre ostentari
la facultat de denegacid del titol autoritzatori o concessional sobre el domini piblic, i
ja hem analitzatr anteriorment que aquesta facultat s'imposa fins i tot al planejament
urbanfstic.

4. L’ordenacié dels terrenys confrontants amb el domini puablic
maritimo-terrestre

Sabem que en aquests espais exteriors a alld que és el domini piblic atermenat, la
comperencia estatal és accessdria 1 instrumental, ja que ve legitimada per la necessiria
protecci6é «indirecta» del domini piblic.

Per tanc, la competéncia prevalent és la de planejament i ordenacié terrirorial, de
manera que aqu{ I’Administracié urbanistica ostenta el privilegi de la presumpcié de
la legalitat i d’executivitat dels seus actes, la qual cosa es concreta en els apartarts
segiients:

A) Necessitar &informe favorable de les administracions urbanistiques per a l'aprovacis
per UEstat de les normes de Particle 22 de la Llei de costes

Recordem que I'article 22 de la Llei permet a I'Estat dictar normes per a la
protecci6 de determinats trams de costa, el contingue essencial de tes quals por ser:

a) L'extensi6 de la zona de servitud de proteccié dels 100 metres fins a un maxim
de 200 metres des del Ifmic interior de la ribera del mar.

) La regulacid de les obres, instal-lacions i activitats que, amb caricter ordinati o
amb caracter excepcional, es permetin en la servitud de prorecci6.

¢) Laregulacié del régim d'autoritzacions en la zona de servicud de proteccié,

d} L'ampliacié de la servitud de trinsit de 6 a 20 mecres.

e) La definici6 de la llargaria i I'amplaria de la servitud d’accés pablic al mar,

f Ladeterminacié de la distincia en qué s’exigeix informe de I'Adminiscraci6 de
I'Estac per a les extraccions d'arids en els trams finals de lleres.

Del contingut d’aquestes normes i de la ubicacié de I'article 22 que les regula en
el citol I de la Llei, que es refereix al régim de «limiracions de la propietat sobre els
terrenys concigus a la ribera del mar», es dedueix que no és el seu objecte la regulacié
del domini pablic estricte, de manera que el procediment a seguir per a la seva
aprovacié inclou I'acord o conformitat de les Adminiscracions urbanistiques.

L'apartat C) del fonament 3 de la Senténcia s’expressa en els termes segiients: «Del
tenor literal del precepte ... es desprén que aquestes normes no podran ser aprovades



S. Grau, Ordenacid estatal | planejament urbanistic. .. 93

si s'hi oposa una qualsevol de les Administracions interessades. Aquesta necessitat de
concurténcia de tots els poders piblics amb competéncies pripies sobre el terricori,
que explicitament reconeix el Reglament (art. 42.3), redueix al minim possible la
Funcié de I'Estat en la protecci6 del demani, i, en conseqiigncia, no exclou la compe-
téncia autondmica, que es manté plena, ja que pot 0 no assentir a les normes proposa-
des, les quals, sense el seu consentiment, no arriben a néixer».

La giiesti6 rau en si I'esmentac «assenciment» pot interpretar-se com la necessitat
de I'informe exprés, és a dir, de si la falea d'informe en el termini atorgat s’ha d’incer-
pretar com la impossibilitat d'aprovacié de les normes per part de I'Admimstracié de
I'Estat. Creiem que res no permet deduir que som davant d'una situacié diferent de la
regulada, amb caricter general, a l'article 86 de la Llei de procediment administratiu,
de manera que, si no s'emet I'informe en el termini d'un mes (art. 42.2 del Regla-
ment), en podran prosseguir les actuacions.

D'altra banda, I'art. 22.2 de la Llei de costes exigeix que les discrepincies mani-
festades per I'Administracié autondmica o local en relacié amb les normes estacals
projectades siguin «substancials», qualificatiu 'apreciacié del qual s’ha de residen-
ciar, precisament, entre les faculrars de I’ Administracid informant.

B) Abast «a la baixas de Uinforme de 'Estat en el procediment d'aprovacié de plans
urbanistics

Recordem que l'article 117 de la Llei determina el procediment d’aprovacié dels
plans urbanfistics que «ordenin el litoral» basant-se en un primer informe de I’Ad-
ministracié de 'Estat previ a 'aprovaci6 inicial, que s’ha d’entendre preceptiu i no
vinculant, i en un segon informe previ a I'aprovacié definitiva, que serd preceptiun i
vinculant, i el contingut negatiu del qual obliga a un acord encre les administracions
que hi intervenen mitjangant un perfode de consulres.

Doncs bé, el Tribunal Constitucional considera que resulta debilitat el contingur
vinculant d’aquest informe en relacié amb I'informe rambé vinculant contemplat a
{'article 112 de la prdpia Llei de costes. I aquesta debilitacié no pot derivar més que
de la circumstincia que en el cas de l'article 117 sembla que estem pensant en Porde-
nacié dels terrenys confrontants o contigus al domini pablic, mentre que en el de
larticle 112 inclouriem més especificament I'ordenaci§ dels terrenys demanials es-
trictes.

La Senténcia ve a establir, aixi, la doctrina que «no se subordina l'aprovacié dels
corresponents instruments d’ordenacié (o de la seva revisié o modificacié) sempre i en
tot cas a la concurréncia de totes dues voluncats, siné solament en aquells supdsits en
qué I'informe desfavorable de I'Administracié estatal versi sobre matéries de la seva
competéncia». 1 aquestes materies no sén sing els ticols d’ocupacié i Gs del domini
public estricte i la regulaci6 de les servituds de transic i d’accés.

Perd 'important és que I'alt Tribunal deixa a I'apreciaci6 de I’ Adminiseracid urba-
nistica I'abast correcte de I'informe dels drgans escacals competents, és a dir, la valora-
ci6 de si I'informe de I'Estat es limita a les «martéries de la seva comperéncia» o si, al
conteari, se n'excedeix. El fonament 7, D) assenta la doctrina que «quan Vinforme
negatiu (de 1'Estat) versi sobre martries que, a parer de la comunitat autdbnoma,
s'excedeixin de la compet@ncia estaral, la recerca de l'acord no és juridicament indis-
pensable, i, en conseqiigncia, I’ Administracié competent per a l'ordenaci6 territorial i
urbanistica podra adoptar 1a decisi6 que sigui procedent, sens perjudici, és clar, de la



94 AUTONOMIES - 14

possibilitat que sempre s'ofereix a I’Administracid estatal d’atacar aquesea decisié per
raons de constitucionalicat o de legalitars.

Pels mateixos acguments utilitzats abans, la no emissié de 'informe per part de
I'Administraci6 estatal en el termini de dos mesos obrira la possibilitar de continuar el
procediment, és a dir, de procedir a 'aprovacié definitiva del pla urbanistic.

C) Abast dels «criteris legals d'ovdenacibs en la zona contigua al domini piblic

La Llei de costes, en diversos articles, conté alld que, en paraules del Tribunal
Constitucional, constitueix veritables criteris d’ordenacié que les comunitats autono-
mes 1 administracions locals han d’acollir en els seus instruments urban{stics. Aixf,
l'article 30 de la Llei determina les directrins sobre aparcaments, construccions, vo-
lums i densitats a I'anomenada «zona d'influéncia», que abasta un minim de S00
metces des del Iimit interior de la ribera del mar, i, d’alera banda, Uarticle 25 conté
criteris d'ordenacié de la zona de domini pablic que les comunitats autdnomes han
d’acollir en els seus corresponents instruments.

La naturalesa d'aquests «criteris d’ordenacié», pel que fa als terrenys contigus al
domini piblic, imposa que sigut I’Administracié urbanistica la competent per analic-
zar, ponderar i valorar la forma, els mitjans i el grau del seu compliment,

D'aixd es deriva que, un cop assentat el compliment dels criceris d'ordenacié en
els instruments urbanistics, I"Administracié de 'Estat queda vinculada a les seves
determinacions, i només les pot obviar en dues circumstancies:

a) En els casos de competéncies estatals de «valor absolue», com poden ser, en
mat@ria de defensa, il-luminaci6 de costes, senyals maritims, pores d’interds nacional,
cables submarins, etc.

b} Per la via de l'article 180 de la Llei del sdl, que permert a |'Estat realitzar obres
en contra del planejament, residenciant la decisi6 final, en cas de desacord amb I'Ad-
ministracié urbanistica, en el Consell de Ministres. Recordem, a més, que l'acticle
111 de la Llei de costes significa, en aquesta matéria, una greu derogacié del régim
general de suspensié dels actes de 1'Estat continguda en la norma citada de la legisla-
ci6 urbanistica, en el sentit que, quan estiguem davant d’obres de les que la propia
legislacié de costes qualifica com d'«intergs general», els ajuntaments no les podran
suspendre, ni tan solament en el cas que s’hagi obviat el procediment del propi article
180 de ta Liei del sol.

5. Les autoritzacions d’obres i usos en els terrenys contigus,
basant-se en la legislacié de costes

La Llei de costes contempla, com hem estat analitzant, una série de competéncies
estatals, per tal de dictar normes generals i especifiques que ordenin els terrenys
confrontants o contigus amb el domini pablic, 'execucié de les quals es controla
mitjangant la subjeccié dels usos i obres en aquesta zona a un régim autoritzacori. Es
tracta, per tant, d'autoritzacions dirigides a controlar el compliment de les disposi-
cions directes de la Llei i de les normes estatals que s'aprovin en la seva execucid.

Ja hem vist com, d’acord amb les argumentacions del Tribunal Suprem, corres-
pon a 'Administracié urbanistica recollir els criteris legals d’ordenacié en els seus
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instruments, 1 també hem arribat a la conclusié que les normes estatals per a aquesta
zona contigua al domini piiblic queden condicionades a la seva acceptacié, mitjangant
informe favorable, per part de les administracions amb compet&ncies urbanistiques.

Assentat, per tant, que el régim autoritzatori és en realitat un conjunt d'actes
d'execucid de la Llei, no li quedava, a la Senténcia del Tribunal Constitucional, sing
declarar la nul-litac de l'arcicle 26.1 i de larricle 110.b), ja que atribuien a I'Estat la
competéncia per resoldre sobre aquelles autoriczacions. Establert que en els terrenys
conftontants preval el regim general d'ordenaci6 urbanistica, també s'haurd d'acudira
aquest régim per fixar les competéncies en mat@ria autoriczacdria.

La gitesti6 rau en quina serd I’ Administracié competent, estant exclosa, com esta,
la de I'Estat.

D'entrada hem de convenir que les referéncies fetes pel Tribunal Suprem a les
comunitats autdnomes en analitzar aquesta qitesti6 se ciccumnscriven a I'ambit del que
s’ha d'entendre per «competéncies legislatives», que sdn predicables de I'Esca, i
«competencies d'execucié» en matéria de proteccié del medi ambient, que correspo-
nen a les comunicats autdnomes, El fonament juridic 3.D).d) estableix que la potestat
d'autoritzar usos en la zona de servitud de proteccié (terrenys confrontants amb el
domini pdblic)y constitueix «... una competéncia de caricter executiu aliena a les
constitucionalment reservades a 'Estat, 1 que s'engloba, pel seu contingut, en 'exe-
cusié de la normariva sobre proteccié del medi ambient o en 'crdenacié del territori
i/0 urbanisme de competéncia exclusiva de les comunitats autdnomes.

Com veiem, aquesta argumentacid dialéctica serveix per excloure la competéncia
estaral en matéria d’execucié de la normativa sobre medi ambient o sobre urbanisme,
perd no serveix de res a I'hora de concretar a quins ens correspon la comperéncia
autoritzatdria, als efectes de la qual hauremn d'acudir al régim general de competéncies
contemplat a la legislacié urbanistica, que és, en definitiva, I'instrument d'execucié
de l'ordenaci6 estatal sobre medi ambient al qual es remer la Llei de costes. Aixd ens
porta, en definitiva, a predicar les competéncies dels ajuntaments, a les quals es remet
expressament l'article 178.3 de la Llei del sol.

La propia Senteéncia del Tribunal Constiructonal que anatitzem contempla aquesca
remissié en el pardgraf tercer del fonament juridic 3.D).d), en determinar que «cor-
respondrd, doncs, exercirar aquesta potestat aucariczatdria als drgans pertinents de les
comunitats autdbnomes, o, si s'escau, als ajuntaments...».

No és innecessari comentar breument el régim juridic d’aquestes autoritzacions
municipals, en el sentit de descobrir el cami formal de la seva resolucié a la vista que
es rracta d’aplicar una normativa (la de costes) sectorial en relacié amb la normativa
urbanistica general.

Considerem que la resoluci6 s'ha d'abordar des del criteri de la unitat de procedi-
ment i d'acte, és a dir, que no existirien dues llicdncies sind una de sola, en la qual,
tanmateix, es constataria el compliment de dos grups normatius refosos, com hem
vist, en el planejament urbanistic, prevalent sobre 'estatal en aquesta zona contigua
al domini piblic maritimo-terrestre.

Una cosa diferent és considerar si la llicéncia urbaniscica inclou, sense res més,
l'autoritzaci6 prevista a la legislaci6 de costes; creiem que en tot cas caldra la referén-
cia expressa a aquesta legislacié i al seu compliment, tant en el moment de la sol-lici-
tud pel particular, com durant la tramicacié, com en la resolucid, 1 aixd precisament
per raons de seguretat juridica del sol-licitant davanc de qualsevol modificaci6 de la
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legislacié estatal o del planejament urbanistic que imposés majors limitacions al re-
gim de propietat.

6. Conclusions

Primera. La concurréncia de compecéncies d'«ordenacié» del litoral, resultant de
la legisiaci6 de costes i de la legislacié urbanistica, s'ha de resoldre des del principi de
la distincié encre I'Ambit del demani piiblic maritimo-terrestre resultant de I'aterme-
nament i I'Ambic dels cerrenys contigus o confrontants amb 'esmentat demani. En el
primer ambit s6n prevalents les compergncies estarals, mentre que en el segon ho sén
les autondmiques.

Segona. A la zona de domini piblic, la facultat d’ordenacié estatal no es pot
desenvolupar mitjangant normes generals o especifiques que substitueixin l'ordenacié
territorial. La intervencid de '’Adminiseracié de I'Estat preval aqui per la via de
I'informe vinculant en 1'aprovaci6 de plans urbanistics, sempre que aquest informe es
limici a maréries propies de la competéncia estartal.

Tercera. En els terrenys confrontants amb el domini pablic (servitud de proteccié i
zona d'influéncia), la facultat de dictar normes generals de protecci6 per I'Estat queda
limitada, ja que cal informe favorable de les adminiscracions urbanistiques.

Quarta. En aquests mateixos terrenys confrontants, l'informe de I'Estac en el tra-
mit de planejament urbanistic es debilita i es restringeix a les «competéncies absolu-
tes», com sén la defensa nacional, senyals maritims, servituds d'accés i de transic,
etc., de manera que es reserva a la valoracié de I’Administracié urbanistica la forma i
I'abast del compliment dels criteris generals d'ordenacié resulrants de la propia Llei de
costes.

Cingquena. Les auroritzacions, d’acord amb la legislacié de costes, en els terrenys
contigus al domini pablic (servitud de protecci6} corresponen als ajuntaments, segons
el rtégim general de llicéncies de la legislacié urbanistica.





