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1. Introduccién

La publicaci6n de la Sentencia 149/1991, de 4 de julio, del Tribunal Constitucio-
nal, por la que se resuelven diversos recursos interpuestos contra la Ley 22/1988, de
28 de julio, de costas, ha venido a reavivar una nueva oleada de estudios y trabajos
sobre el alcance de la normativa estaral de proteccién del dominio piiblico del litoral.

Desde la 6ptica del Derecho urbanistico se ha analizado doctrinalmente la concu-
crencia de las legislaciones estatal y autonémicas sobre el mismo territorio, derivadas
de titulos competenciales diversos. No obstante, es evidente que, a la luz de las
consideraciones jurisprudenciales vertidas por el Tribunal Consticucional en la Sen-
tencia que comentamos, el panorama de las relaciones entre ambos grupos normativos
queda clarificado.

El presente trabajo, que es fruto de la ponencia presentada en el Seminari de Drer
Local que organiza la Federacié de Municipis de Catalunya y coerdina el profesor
Francisco Lliset Borrell, pretende servir de primera y tal vez elemental recopilacién de
reflexiones sobre esca materia, desde la perspectiva del operador urbanistico.

En este sentido, debemos, de entrada, preguntarnos si es correcto hablar de «or-
denacién» estatal en la zona litoral. Este término puede utilizarse, bdsicamente, en el
sentido fisico de conjunto de determinaciones que estructuran el espacio en funcién de
su destino, excluyente o preferente, a unos usos més O menos CONCretos, O en el
sentido juridico de régimen especificamente aplicable a determinados bienes. En el
caso del derecho urbanistico, ambas acepciones se complementan, en el sentido de
que la ordenaci6n fisica (clasificacién y calificacién del suelo) da contenido a la orde-
nacién juridica (derechos y deberes de la propiedad).

Es evidente que de la propia Ley de costas y de las disposiciones reglamentarias
que en ella se contemplan nace una verdadera «ordenacién» del espacio fisico, en
tanto en cuanto se predeterminan usos e intensidades, se vincula la propiedad a ese
régimen y se asegura el cumplimiento de cal vinculacién mediante un régimen de
control por via autorizatoria, y, en su caso, sancionadora.

Lo conflictivo es que esa ordenaci6n estatal coincide con la ordenaci6n urbanisti-
ca, taneo en el espacio sobre el que actta como en las técnicas que uciliza. Asi, en
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to de la Ley de costas.
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cuanto al espacio no es necesario insistir en la aceptacién de la extensién de la facultad
de planeamiento urban{stico a la zona de dominio piiblico maritimo-terrestre estatal;
y en cuanto a las técnicas urilizadas, la ordenaci6n de usos, la vinculacién juridica de
la propiedad y la sujecién al régimen autorizatorio son instrurnentos comunes a ambos
£IUpOs NOrmativos.

Sentadas asi las bases del hipotético conflicto entre la ordenacién estatal y la
ordenaci6n urbanistica, nos proponemos aqui sistematizar las f6rmulas de coordina-
cién de ambas competencias ordenadoras y estudiar su alcance y efectos, especialmen-
te mediante el andlisis de la doctrina sentada en la Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal sobre la Ley de costas.

2. Régimen de la ordenacién estatal del litoral

2.1. La causa de la facultad de ordenacion estatal

El origen de la potestad piblica estatal en materia de ordenacién del litoral debe
buscarse en el doble objeto de la Ley de costas, definido en su articulo 1, cuando habla
de «determinacién del dominio piblico» y de «proteccién, utilizacién y policia» del
demanio.

En este sentido, la Sentencia recalca que la Constituci6n establece «con absoluta
precisién que es comperencia propia del Estado la determinacién de aquellas catego-
rias de bienes que integran el dominio puiblico natural».

Estamos pues ante la facultad de definir los bienes que integran el dominio piibli-
o, lo cual consiste, en definitiva, en la clisica potestad de deslinde tespecto de los
bienes demaniales.

Pero, en segundo lugar, la ordenacidn estatal del litoral trae causa de la facultad
de establecimiento de un régimen juridico exorbitante de los bienes que componen
ese dominio piiblico, cuyo alcance es definido por la Sentencia en un doble sentido.
Por una lado, ese régimen juridico comprende la aplicacién a ese demanio de los
principios cldsicos de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad, pero
ademds alcanza a la adopcién de «todas las medidas que crea necesarias para preservar
sus caracteristicas propias ... y para asegurar la integridad de esa titularidad, ... y
proteger el demanio maricimo terrestre a fin de asegurar tanto el manrenimiento de su
integridad fisica y juridica, como su uso ptblico y sus valores paisajisticos».

2.2. Alcance de la ordenaciin estatal

De lo anterior se desprende que el alcance de la potestad estaral, en cuanto al
régimen juridico del dominio piiblico maritimo-terrestre, va dirigida a un doble
objetivo y uriliza una doble técnica.

Por un lado, se trata de «limitar o condicionar el uso del dominio pablico»,
entendido como terreno estricto del demanio maritimo-terrestre estatal; y, por otro,
se erata de «limitar o condicionar el uso de los terrenos colindantes por sus propieta-
rios». En palabras de la Sentencia, fundamento juridico 1, letra D), «estas finalidades
que ampara el arciculo 45 CE no pueden alcanzarse, sin embargo, sin limitar o condi-
cionar de algin modo las urilizaciones del demanio y el uso que sus propietarios
pueden hacer de los terrenos colindanres con él,. . ».
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Se estd por tanto describiendo un doble dmbito de la ordenacién: la que correspon-
de al dominio piblico maritimo-terrestre, definido en el articulo 3 de la Ley de costas
en lo que aqui nos interesa como «la ribera del mar y de las rias», y la que corresponde
a los terrenos colindantes o contiguos.

‘De ahi que para cada uno de esos 4mbitos territoriales la Sentencia ofrece diferen-
tes titulos legitimadores de la potestad de ordenacién estatal. En el primer caso, la
legitimacién deriva directamente de la ricularidad esratal del demanio, mientras que
en el segundo caso, es decir, en los terrenos colindantes, la legitimacién deriva de
titulos mis difusos como son «el asegurar una igualdad bésica en el ejercicio del
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado 2l desarrollo de la persona (arc. 45
CE)», de manera que «no es ya la titularidad demanial, sino la competencia que le
atribuye (al Estado) el citado articulo 149.1.1 (CE) la que fundamenta la legitimidad
de todas aquellas normas destinadas a garantizar, en consiciones bisicamente iguales,
la urilizacién publica...» del dominio piblice.

El segundo titulo legitimador de la ordenacién estatal de los terrenos colindantes
«es el que, en relacién con la proteccién del medio ambiente, consagra el articulo
149.1.23 (CE) ... Es sin duda la proteccién de la naturaleza la finalidad inmediara
que persiguen las normas mediante las que se establecen limitaciones en el uso de los
terrenos colindantes a fin de preservar las caracteristicas propias —incluso, claro esti,
los valores paisajisticos— de la zona marftimo-terrestre.»

Definido por tanto el alcance y la legitimacién de la ordenacién estatal del litoral,
en su doble vertiente de la zona del dominio piblico y de los terrenos con él colindan-
tes, estd claro que en ninguno de los dos casos esa ordenacién queda sustraida de las
competencias que sobre ese aspecto, es decir, sobre la ordenacién territorial, corres-
ponden a otros entes pablicos (fundamento 1, letra C) y que las limiraciones y ordena-
ciones de los terrenos colindantes tampoco pueden concebirse «sin incidir sobre la
compertencia que para la ordenaci6n del territorio ostentan las comunidades aurdno-
mas costeras» (fundamento juridico 1, letra D).

2.3. El contenido de la ordenacién estatal del litoral

Ya hemos analizado cémo para el estudio de la ordenacién estatal del liroral de-
bemos referirnos en todo caso a la distincién entre la ordenacién de la zona de do-
minio pablico y la ordenacién de los terrenos colindances con ese dominio piblico
litoral.

Este punto de partida es bisico para determinar la atribucién de potestades preva-
lentes a una u ocra de las Administraciones —la estatal o las autonémicas— con
competencias concurrentes en ordenacién del terricorio a que se refiere la legislacién
de costas. Asi, veremos en esra exposicién ¢6mo en la ordenacién del demanio mariti-
mo-terrestre es prevalente en todo caso la potestad estatal, mientras que en los terre-
nos colindantes con tal dominio publico la prevalencia debe predicarse de la potestad
de ordenacién de las comunidades auténomas.

Las manifestaciones de tal prevalencia deben buscarse, en definitiva, en el alcance
de la potestad de ordenaci6n por via reglamentaria (planes y normas) que tienen una 'y
otra administraciones, y cambién en el alcance del cardcter vinculante de los informes
preceptivos que deben emitir cada administracién en los procesos de aprobacién del
planeamiento que tramite la otra.
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3. La ordenacién en los espacios demaniales

Ya hemos indicado que precisamente la zona del dominio piblico maritimo-
terrestre delimitado en virtud del deslinde administrativo es el 4mbito donde el Esta-
do ejerce con competencias plenas sus facultades de ordenacién. Asi, el fundamento
7.A).c) de la Sentencia expresa lo siguiente: «La competencia ejercida, mediata o
inmediatamence, por las comunidades auténomas que han de aprobar los planes o
normas de ordenacién territorial es la que, con cardcter exclusivo, le conceden los
respectivos Estatutos sobre la materia, en tanto que la competencia estatal (mds preci-
samente, facultad inherente en la titularidad estatal) es la que tiene por objeto la
proteccion fisica del demanio y la garancia de su utilizacién».

Es por lo tanto en este espacio donde la ordenacién estaral se ejerce plenamente a
través de los siguientes inscrumencos:

A) Las normas generales y especificas para determinados tramos de costa (art. 34 de la Ley)

Recordemos que, de acuerdo con el articulo citado, la Adminiscracién del Estado
puede dictar normas generales y especificas para determinados tramos de costa, en las
que se incluirdn directrices, entre otros aspectos, sobre la «localizacién en el dominio
piblico de las infraestructuras e insralaciones...».

Pues bien, queda admitido en la Sentencia que estamos ante verdaderos instru-
mentos de ordenacidn, por cuanto vinculan directamente a la generalidad de los des-
tinatarios y se imponen al contenido reglamentario de la ordenacién terricorial (dispo-
sicién transitoria tercera, apartado 4, de la Ley de costas). No se trata de normas que
impongan direccrices o vinculaciones al planificador urbanfistico, sino que vincutan
directamente al ciudadano, sustituyendo a la ordenacién territorial.

En este sentido, el fundamento 4, letra B), apartado d) de la Sentencia reconoce
que «no se trata pues de simples instrucciones de servicio, ni de normas que, aislada-
mente consideradas o en conexiGn con las funciones que (al Estado) impone inexcusa-
blemente el articulo 132.2 CE, vienen a condicionar la competencia asumida por las
comunidades aurénomas para la ordenacidn de su propio territorio, sino de normas
que proceden directamente a ordenarlo y que, en consecuencia, invaden las competen-
cias autondmicas».

En este sentido, la Sentencia declara inconstitucional el articule 34 que comenta-
mos, concluyendo que no puede existir ordenacidn estaral que se imponga a la ordena-
cién territorial como competencia propia de las comunidades aurénomas,

Sin perjuicio de lo anterior, la Sentencia no puede dejar de admicir las facultades
prioritarias o preferentes del Estado en cuanto a la protecci6n y uso de la zona de
dominio piblico maricimo-terrestre, y ello en el siguiente sentido:

—1Las faculrades del Estado de establecer el régimen juridico del dominio pablico
no pueden ejercerse por la via general ordenadora, sino que han de desarrollarse por la
via de los actos singulares de aplicacién y en base al titulo directo derivado de la Ley
sobre preservacién y utilizacién adecuada del demanio piblico.

—En consecuencia, y por basarse esta facultad en un titulo distinto del de ordena-
cién territorial, el Estado puede adoptar decisiones restrictivas, en foema, por ejem-
plo, de denegaciones de solicitudes de ocupacién, incluso en el caso de que ta activi-
dad solicitada esté conforme con el ordenamiento urbanistico.
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El apartado antes cicado de la Sentencia expresa lo anterior en los siguientes térmi-
nos: «... la declaracién de inconstitucionalidad del precepto (art. 34) no implica en
modo alguno que la Administracién del Estado, a la que incumbe la proteccién y
utilizacién del demanio, no pueda ... en general desempefiar sus funcicnes propias sin
otra orientacién que el interés piblico, de manera que no pueda negar, por ejemplo,
las autorizaciones o concesiones que de ella se soliciten, aiin estando ajustadas estas
solicitudes a los correspondientes instrumentos de ordenacién territorial, cuando esti-
me que su otorgamiento seria petjudicial para la integridad del dominio piblico o su
utilizacién».

El problema reside, aquf, en la definici6n o apreciacién de cuando «existe peligro
de dafio para la integridad del dominio pablico». Esta apreciacién libre por los érga-
nos del Estado tan sélo puede limitarse por la via de las circulares o instrucciones de
servicio propias del principio de jerarquia, que podria llegar incluso al reglamento
independiente de 4mbito interno o directivo, pero nunca por la via de la vinculacién
directa de los ciudadanos. Ello puede hacer progresar ciertas posibilidades que pare-
cian desterradas, como el subjetivismo o el incremento de la discrecionalidad, con
base 2 una minima autolimitacién reglamentaria de la Administracién. '

Para corregir esta observacién, no podemos dejar de adelantar una referencia al
articulo 112 de la Ley que prevé la existencia de un informe de la Administracién del
Estado en relacién con los procedimientos de tramitacién del planeamiento urbanisti-
co y de los instrumentos de ordenacién territorial. Pues bien, consideramos que preci-
samente este informe, en cuanto extiende su dmbito al dominio piblico maritimo-
terrestre estricto, contiene materialmente la definicién de ciertos criterios internos de
utilizacién o proteccién de ese demanio, de manera que, una vez adoptados por la
Administraci6n urbanistica e incorporados al planeamiento, autolimitan y vinculan la
facultad de decisién de la Administracién estaral, en cuanco manifiestan los criterios
de definicién de un concepto juridico indeterminado como es el del «peligro de dafios
para la integridad» del dominio piblico, de manera que los actos singulares del
Estado de resolucién de solicitudes en este 4mbito concreto del demanio litoral no
podrin apartarse de la interpretacién que el propio Estado haya hecho de dicho con-
cepro.

B) Los informes como medios de coordinacién de competencias en la ordenacién del dominio
piblico

Ya hemos adelantado que el articulo 112 de la Ley crea el informe vinculante de la
Administracién del Escado como instrumento de coordinacién de las competencias
estarales con las de planeamiento urbanistico.

La Sentencia que analizamos confirma la constitucionalidad del cariceer vinculan-
te de dicho informe, con lo que, dentro del espacio deslindado como de dominio
piblico, se confirma la prevalencia de las competencias escatales. Sin embargo, el
Tribunal Constitucional hace importances comentarios sobre el alcance de tal infor-
me, restringiendo adecuadamente su dmbito y, en consecuencia, limirando su fuerza
vinculante al contenido estricto que le es propio. Eso significa que si el informe se
refiere a marerias o actividades ligadas al titulo del dominio piblico, como facultad
propia del Estado y derivadas direcramente de tal titularidad demanial, riene entonces
verdadero cardcter vinculante. Nos estamos refiriendo, concretamente, a la faculead
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de otorgar titulos para la ocupacién o utilizacién del demanio, o de protecci6n de las
servidumbres de trinsito 0 acceso, ademds de las derivadas de otras competencias
sectoriales entre las que la Sentencia enumera la defensa, la iluminacién de costas y los
puertos de interés general.

Lo anterior nos lleva a predicar un claro cardcter expansivo del contenido vincu-
lante del informe del Estado dado que, al referirnos al 4mbito estricto del dominio
piblico, las actuaciones imaginables en esta zona siempre estardn ligadas al «uso y
ocupaciény» del demanio.

Otro comentario que puede formularse sobre el informe del areiculo 112 de la Ley
se centra en analizar a qué Administracién corresponde apreciar la correcra extensién y
alcance de su naturaleza vinculante. Dicho de otra forma, el tema es si la Administra-
cién urbanistica puede aprobar definitivamente el planeamiento desatendiendo el
contenido del informe de la Administracién del Estado, en base a entender que su
alcance desborda las competencias propias en orden al uso y preservacién de dicho
demanio, y trasladando en consecuencia a los 6rganos estatales la carga de la impugna-
cibn jurisdiccional del plan. Si bien esta posibilidad es teGricamente aceptable, consi-
deramos que en la prictica seria, en primer lugar, peligrosa si, por ejemplo, llegaran a
otorgarse licencias en base a un plan impugnado y con claras posibilidades de ser
anulado, y, en segundo lugar, también serfa initil, ya que en definitiva la Adminis-
tracién estatal siempre ostentaré la facultad de denegacién del citulo aucorizatorio o
concesional sobre el dominio piiblico, y ya hemos analizado anteriormente que esta
facuirad se impone incluso al planeamiento urbanistico.

4, La ordenacién de los terrenos colindantes con el dominio piiblico
maritimo-terrestre

Sabemos que en estos espacios exteriores a lo que es el dominio péblico des-
lindado, la competencia estatal es accesoria e instrumental, en cuanto viene legitima-
da por la necesaria proteccién «indirecta» del dominio piiblico.

Por lo tanto, la competencia prevalente es la de planeamiento y ordenacién terri-
torial, de manera que aqui la administracién urbanistica ostenta el privilegio de la
presuncién de legalidad y de ejecutividad de sus actos, lo cual se concrera en los
siguientes apartados.

A) Necesidad de informe favorable de las administracionss urbanfiticas para la aprobacion
por el Estado de las normas del articulo 22 de la Ley de costas

Recordemos que el articulo 22 de la Ley permite al Estado dictar normas para la
proteccién de determinados tramos de costa, cuyo contenido esencial puede ser:

a) La extensidn de la zona de servidumbre de proteccién de los 100 metros hasta
un miximo de 200 metros desde el limite interior de la ribera del mar.

b) La regulacién de las obras, instalaciones y actividades que, con cardccer ordina-
rio o con cardcter excepcional, se permitan en la servidumbre de proteccién.

¢) La regulaci6n del régimen de autorizaciones en la zona de servidumbre de
proteccién,

d) Lz ampliacién de la servidumbre de trinsito de 6 a 20 metros.
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e) La definicién de la longitud y anchura de la servidumbre de acceso piblico al
mar.

f} La determinacién de la discancia en la que se exige informe de la Administra-
¢ién del Estado para las extracciones de 4ridos en los tramos finales de cauces.

Del contenido de tales normas y de la ubicacién del articulo 22 que las regula en
el Titulo II de la Ley, que se refiere al régimen de «limitaciones de la propiedad sobre
los terrenos contiguos a la ribera del mar», se deduce que no es su objeto la regulacién
del dominio piblico estricto, de manera que el procedimiento a seguir para su aproba-
cién incluye el acuerdo o conformidad de las administraciones urbanisricas.

El apartado C) del fundamento 3 de la Sentencia se expresa en los siguientes
términos: «Del tenor literal del precepto ... se desprende que tales normas no podrin
ser aprobadas si se opone una cualquiera de las Administraciones interesadas. Esta
necesidad de concurrencia de todos los poderes pablicos con competencias propias
sobre €l territorio, que explicitamente reconoce el Reglamento (art. 42.3), reduce al
minimo posible la funcién del Estado en la proteccién del demanio y, en consecuen-
cia, no excluye la competencia autonémica, que se mantiene plena en cuanto puede o
no asentir a las normas propuestas que, sin su asentimiento, no llegan a nacer».

La cuesti6n radica en si dicho «asentimiento» puede interpretarse como la necesi-
dad de informe expreso, es decit, de si la falta de informe en el plazo otorgado debe
interpretarse como la imposibilidad de aprobaci6n de las normas por la Administra-
cién del Estado. Creemos que nada permite deducir que estamos ante una situacién
distinta de la regulada, con cardcter general, en el arciculo 86 de la Ley de procedi-
miento administrativo, de manera que, de no emitirse el informe en el plazo de un
mes (art. 42.2 del Reglamento), podrin proseguirse las actuaciones.

Por otro lado, el art. 22.2 de la Ley de costas exige que las discrepancias manifes-
tadas por la Administracién autonémica o local en relacién con las normas estatales
proyectadas sean «substanciales», calificativo cuya apreciacién debe residenciarse,
precisamente, enere las faculeades de la Adminiscracién informante.

B) Alcance «a la bajas del informe del Estads en el procedimiento de aprobacién de planes
urbanisticos

Recordemos que el articulo 117 de la Ley determina el procedimiento de aproba-
cién de los planes urbanisticos que «ordenen el litoral», en base a un primer informe
de la Administracién del Estado previo a la aprobaci6n inicial, que debe entenderse
preceptivo y no vinculante, y a un segundo informe previo a la aprobacién definitiva,
que serd preceptivo y vinculante y cuyo contenido negativo obliga a un acuerdo entre
las administraciones intervinientes mediante un periodo de consultas.

Pues bien, el Tribunal Constitucional considera que resulta debilitado el conteni-
do vinculante de tal informe en relacién con el informe también vinculante contem-
plado en el articulo 112 de la propia Ley de costas. Y esta debilitacién no puede
derivarse més que de la circunstancia de que en el caso del articulo 117 parece que
estemos pensando en la ordenacién de los terrenos colindantes o contiguos al dominio
publico mientras que en el arciculo 112 incluirfamos més especificamente la ordena-
cién de los terrenos demaniales estrictos.

La Sentencia viene a establecer, asi, la doctrina de que «no se suberdina la aproba-
cién de los correspondientes inserumentos de ordenacién (o de su revisién o modifica-
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ci6n) siempre y en todo caso a la concurrencia de ambas voluntades, sino s6lo en
aquellos supuestos en los que el informe desfavorable de la Administracién estatal
verse sobre materias de su competencia». Y tales materias no son mds que los titulos
de ocupacién y uso del dominio piblico estricto y la regulacién de las servidumbres de
trdnsito y de acceso.

Pero lo importante es que el alto Tribunal deja a la apreciacién de la Administracién
urbanistica el correcto alcance del informe de los 6rganos estatales competentes, de
decir, la valoracién de si el informe del Estado se limita a las «materias de su competen-
cia» 0si, al concrario, se excede de las mismas. El fundamento 7.D) sienta la doctrina de
que «cuando el informe negativo (del Estado) verse sobre materias que, a juicio de la
comunidad auténoma, excedan de la competencia estatal, la biisqueda del acuerdo noes
juridicamente indispensable y, en consecuencia, podrd la Administracién competente
para la ordenacién tetritorial y urbanistica adoptar la decisién que proceda, sin pet-
juicio, claro estd, de la posibilidad que a la Administracién estatal se ofrece siempre de
atacar esta decisién por razones de constitucionalidad o de legalidad».

Es evidente que esta interpretacion debe hacerse extensiva rambién, en su caso, a
las administraciones locales que tengan competencias para la aprobacién de instru-
mentos de ordenacién urbanistica.

Por los mismos argumentos utilizados anteriormente, la no emisién del informe por
la Administracién estatal en el plazo de dos meses abrird la posibilidad de seguir el
procedimiento, es decir, de proceder a la aprobacién definitiva del plan urbanistico.

C) Alcance de los «criterios legales de ordenacién» en la zona contigua al dominio piiblico

La Ley de costas, en diversos articulos, contiene lo que en palabras del Tribunal
Constitucional constituyen verdaderos criterios de ordenacién que las comunidades
auténomas y administraciones locales han de acoger en sus instrumentos urbanisticos.
Asi, el articulo 30 de la Ley determina las direcerices sobre aparcamientos, construc-
ciones, volimenes y densidades en la llamada «zona de influencia», que alcanza un
minimo de 500 metros desde el limite interior de la ribera del mar, y por otra parte,
el articulo 25 contiene criterios de ordenacién de la zona de dominio phblico que las
comunidades auténomas deben acoger en sus correspondiences instrumentos.

La naturaleza de tales «criterios de ordenacién», en cuanto a lo que se refiera a los
terrenos contiguos al dominio pdblico, impone que sea la Administracién urbanistica
la competente para analizar, ponderar y valorar la forma, los medios y el grado de su
cumplimiento. _

De ello se deriva que, una vez sentado el cumplimiento de los criterios de ordena-
cién en los instruments urbanisticos, 1a Administracién del Estado queda vinculada a
sus determinaciones, pudiendo tan sélo obviarla en dos circunscancias:

2) En los casos de competencias estatales de «valor absoluto», como pueden ser
en materia de defensa, iluminacién de costas, sefiales maritimas, puertos de interés
nacional, cables submarinos, etc.).

k) Por la via del arciculo 180 de la Ley del suelo, que permice al Estado realizar
obras en contra del planeamiento residenciando la decisi6n final, en caso de des-
acuerdo con la Administracién urbanistica, en el Consejo de Ministros. Recordemos,
ademds, que el articulo 111 de la Ley de costas significa, en esta materia, una grave
derogacién del régimen general de suspensién de los actos del Estado contenida en la
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norma citada de la legislacién urbanistica, en el sentido de que, cuando estemos ante
obras de las que la propia legislacién de costas califica como «de interés general», los
ayuntamientos no podrin suspendetlas, ni siquiera en €l caso de que se haya obviado
el procedimiento del propio articulo 180 de la Ley del suelo.

5. Las autorizaciones de obras y usos en los terrenos contiguos, en base a la
legislacién de costas

La Ley de costas contempla, como hemos venido analizando, una serie de compe-
tencias estatales en orden a dictar normas generales y especificas que ordenen los
cerrenos colindantes o contiguos con el dominio piblico, cuya ejecucién se controla
mediante la sujecién de los usos y obras en esa zona a un régimen autorizatorio. Se
trata por tanto de autorizaciones dirigidas a controlar el cumplimiento de las disposi-
ciones directas de la Ley y de las normas estatales que se aprueben en su ejecucién.

Ya hemos visto c6mo, de acuerdo con las argumentaciones del Tribunal Supremo,
corresponde a la Administracién urbanistica recoger los criterios legales de ordenacién
en sus instrumentos, y también hemos concluido que las normas estatales para esa
zona contigua al dominio piblico quedan condicionadas a su aceptacién, mediante
informe favorable, por las administraciones con competencias urbanisticas.

Sentado, por lo tanto, que el régimen autorizatorio es en realidad un conjunto de
actos de ejecucién de la Ley, no le quedaba a la Sentencia del Tribunal Constitucional
miés que declarar la nulidad del articulo 26. 1 y del articulo 110. b}, en cuanto atribuian
al Estado la competencia para resolver sobre aquellas autorizaciones. Establecido que en
los terrenos colindantes prevalece el régimen general de ordenacién urbanistica, tam-
bién debers acudirse a ese régimen para fijar las competencias en materia autorizatoria.

La cuestién radica en cusl serd la Administracién competente, excluida como estd la
del Estado.

De entrada debemos convenit que las referencias hechas por el Tribunal Supremo a
las comunidades auténomas al analizar esta cuestién se circunscriben al 4mbito de lo
que deba entenderse por «competencias legislativas», que son predicables del Estado, y
«competencias de ejecucién» en materia de proteccién del medio ambiente, que corres-
ponden a las comunidades auténomas. Establece el fundamento juridico 3.D).d), que
la potestad de autorizar usos en la zona de servidumbre de proteccién (terrenos colin-
daates con el dominio piiblico) constituye «... una competencia de caricter ejecutivo
ajena a las constirucionalmente reservadas al Estado y que se engloba, por su contenido,
en la ejecucién de la normativa sobre proteccién del medio ambiente o en la ordenacién
del territorio y/o urbanismo de competencia exclusiva de las comunidades auténomas».

Como vemnos, esta argumentacién dialéctica sirve para excluir la competencia esta-
tal en materia de ejecucién de la normativa sobre medio ambiente o sobre urbanismo,
pero para nada sirve a la hora de concretar a qué entes corresponde la competencia
autorizatoria, a cuyos efectos deberemos acudir al régimen general de competencias
contemplado en la legislacién urbanistica, que es en definitiva el instrumento de ejecu-
cién de la ordenacién estatal sobre medio ambiente al que se remite la Ley de costas. Ello
nos lleva, en definitiva, a predicar las competencias de los ayuntamientos, a las que se
remite expresamente el articulo 178.3 de la Ley del suelo.

La propia Sentencia del Tribunal Constitucional que analizamos contempla esta
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remisién en el pdrrafo rercero del fundamento juridico 3.D).d), al determinar que
«corresponderd, pues, ejercitar esta potestad autorizatoria a los pertinentes 6rganos de
las comunidades auténomas o, en su caso, 2 los ayuntamientos...».

No es innecesario comentar brevemente el régimen juridico de tales aurorizaciones
municipales, en el sentido de descubrir el cauce formal de su resolucién a la vista de que
se trata de aplicar una normativa (la de costas) sectorial en relacién con la normaciva
urbanistica general.

Consideramos que la resolucién debe abordarse desde el criterio de la unidad de
procedimiento y de acto, es decir, que no existirfan dos licencias sino una sola, en la
cual, sin embargo, se constataria el cumplimiento de dos grupos normativos refundi-
dos, como hemos visto, en el planeamienco urbanistico, prevalente sobre el estatal en
esta zona contigua al dominio pablico maritimo-terrestre.

Cosa distinta es considerar si la licencia urbanistica incluye, sin mds, la autorizacién
prevista en la legislacién de costas; creemos que en todo caso serd necesaria la referencia
expresaa tal legislacién y a su cumplimiento, tanto en el momento de la solicitud por el
particular, como durante la tramirtacién, como en la resolucién, y ello precisamente por
razones de seguridad juridica del solicirante ante cualquier modificacién de la legisla-
cién escacal o del planeamiento urbanistico que impusiese mayores limicaciones al régi-
men de propiedad. )

5. Conclustones

Primera. La concurrencia de competencias de «ordenacién» del litoral, resultance de
la legistacidn de costas y de la legislacién urbanistica, debe resolverse desde el principio
de la distinci6n entre el &mbico del demanio piiblico maritimo-cerrestre resultante del
deslinde y el 4mbito de los tetrenos contiguos o colindantes con dicho demanio. En el
primer dmbito son prevalentes las competencias estatales, mientras que en el segundo lo
son las autonémicas.

Segunda. En la zona de dominio piblico, la facultad de ordenacién estatal no puede
desarrollarse mediante normas generales o especificas que susticuyan a la ordenacién
terricorial. La intervencién de la Administracién del Estado prevalece aqui por la via del
informe vinculante en la aprobacién de planes urbanisticos, siempre que tal informe se
limite a materias propias de la competencia estatal.

Tercera. En los terrenos colindantes con el dominio piiblico (servidumbre de protec-
cién y zona de influencia), la facultad de dictar normas generales de proteccién por el
Estado queda limitada, en cuanto se precisa informe favorable de las administraciones
urbanisticas.

Cuarta. En estos mismos terrenos colindantes, el informe del Estado en el trimirte
del planeamiento urbanistico se debilita y queda restringido a las «competencias abso-
lutas» como son la defensa nacional, sefiales maritimas, servidumbres de acceso y trén-
sito, etc., de manera que se reserva a la valoracién de la Adminiscracién urbanistica la
forma y el alcance del cumplimiento de los criterios generales de ordenaci6n resultantes
de la propia Ley de costas.

Quinta. Las autorizaciones conforme a la legislacién de costas en los terrenos conti-
guos al domintio piiblico (servidumbre de proteccién) corresponden a los ayuntamien-
tos, conforme al régimen general de licencias de la legislacién urbanistica.






