Sumario

ADMINISTRATIVO

EL REGIMEN JURIDICO DEL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE Y SU ARTICULACION CON EL
PLANEAMIENTO TERRITORIAL Y URBANISTICO

Veronica Yazmin Garcia Morales

Abogada Urbanista. Personal Investigador en Formacion.
Universidad Auténoma de Madrid

Este trabajo ha sido seleccionado para su publicacion por: don Fernando Sainz Moreno, dofia Itziar GomEz
FerNANDEZ, don David Larios Risco, don Luis Felipe Lorez Arvarez y don Manuel MARTINEZ SOSPEDRA.

ExTRACTO

El ejercicio de competencias por distintas entidades territoriales es una de las peculiaridades mas
sobresalientes del espacio costero. En el presente estudio se lleva a cabo un analisis del régimen
juridico de proteccién del dominio puiblico maritimo-terrestre y su articulacion con la competencia
de ordenacion del territorio y urbanismo, en concreto en lo que al ambito del planeamiento se
refiere. Para ello, es importante destacar que dicho andlisis se realiza desde dos perspectivas bien
distintas. Por un lado, el condicionamiento que la regulacion de la zona maritimo-terrestre ejerce
sobre el planeamiento territorial y urbanistico. Donde sera el régimen de proteccién del dominio
publico maritimo-terrestre, establecido por el Estado, el que prevalezca, en todo caso, respecto de
las determinaciones autondmicas y locales. Por otra parte, en los terrenos colindantes al dominio
publico maritimo-terrestre, la proyeccion de su régimen juridico de proteccion es bastante mas
limitada. Esto es, una vez que el Estado carece de facultades para concretar la clasificacion y
calificacion urbanistica en la servidumbre de proteccion y zona de influencia, seran los planes
territoriales y urbanisticos los que, en aplicacién de las normas para la proteccién del dominio
publico maritimo-terrestre, establezcan los usos del suelo en dicho ambito espacial. Si bien esta
decision vendra condicionada por el Estado, son las comunidades auténomas las que, en tltima
instancia, determinan los instrumentos y mecanismos para su ejecucion.
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ABSTRACT

The exercise of competence by different territorial entities is one of the most outstanding cha-
racteristics of the coastal area. At the present study a analysis of the legal regime of protection of
maritime-terrestrial public domain and its articulation with the regional and local competences is
carried out, specifically in the area in which planning is concerned. For this, it is important to note
that this analysis is done from two perspectives very different. On the one hand, the conditioning
that the regulation of maritime zone has on the urban and regional planning. Where it will be
the system of protection of maritime-terrestrial public domain, set by the state, which prevails
in any case, for regional and local determinations. On the other hand, in the land adjacent to the
maritime-terrestrial public domain, the projection of their legal protection is significantly more
limited. That is, once the State has no authority to decide the classification and qualification
urban in the easement area protection and influence, is the territorial and urban planning that, in
application of the rules for the protection of the maritime-terrestrial public domain, determines
the uses of the soil in that area of space. While this decision will be conditioned by the state, are
the regions which, ultimately, determine the instruments and mechanisms for implementation.

Keywords: maritime-terrestrial public domain, territorial and urban planning and concurrent com-
petencies.
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I. PLANTEAMIENTO

El ejercicio de competencias por distintas entidades territoriales es una de las peculiarida-
des mas sobresalientes del espacio costero. Esta caracteristica torna complejo el régimen juridico
del ambito maritimo-terrestre, especialmente en lo que se refiere al sistema de distribucion com-
petencial. Esto es asi porque Estado, comunidades autonomas (en adelante, CC. AA.) y entidades
locales (en adelante, EE. LL.) proyectan en este espacio diversas competencias, unas exclusivas,
otras compartidas, que requieren la aplicacion de técnicas de cooperacion y coordinacion para
lograr una efectiva articulacion de los intereses presentes, lo cual no siempre es una tarea facil.
Entre los diversos titulos competenciales que se proyectan en el litoral se pueden destacar: la re-
gulacion de las condiciones basicas que garantizan la igualdad de todos los espafioles en el ejer-
cicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1.* CE); las
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica (art. 149.1.13.2 CE); las
bases de régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18.* CE); pesca maritima
(art. 149.1.19.% CE); marina mercante y abanderamiento de buques, iluminacion de costas y sefa-
les maritimas, puertos de interés general (art. 149.1.20.* CE); legislacion basica sobre proteccion
del medio ambiente (art. 149.1.23.* CE); obras ptblicas de interés general (art. 149.1.24.* CE); or-
denacion del territorio y urbanismo (art. 148.1.3.* CE); obras publicas de interés de la comunidad
autonoma (art. 148.1.4.* CE); puertos de refugio, deportivos y, en general, los que no desarrollen
actividades comerciales (art. 148.1.6.* CE); gestion en materia de proteccion del medio ambien-
te (art. 148.1.9.* CE); pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y la pesca
fluvial (art. 148.1.11.* CE); entre otros. Como es evidente, esta concurrencia competencial, cuyos
intereses pueden ser contradictorios, dificulta en gran medida, mas no imposibilita, el ejercicio de
todas las competencias implicadas en la zona costera.

En el presente articulo se lleva cabo un analisis del alcance competencial, asi como de su im-
prescindible articulacion, entre el régimen de proteccion del dominio pablico maritimo-terrestre
(en adelante, DPMT) y la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo, concretamente en
lo que se refiere al ambito de la planificacion. Asi, se parte del estudio del alcance que el régimen
juridico del DPMT tiene en la planificacion territorial y urbanistica, destacando la trascendencia
que la titularidad estatal del DPMT tiene para el sistema competencial que se instaura en el espacio
costero entre Estado, CC. AA.y EE. LL. Aun cuando la titularidad estatal del demanio costero no
se configura como criterio delimitador de competencias, dicha titularidad es la pieza fundamental
de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (en adelante, LC), y elemento de referencia que se
hace evidente a lo largo de su contenido. De los titulos juridicos habilitantes que se proyectan en
el espacio costero, se establecen relaciones entre los distintos entes territoriales titulares de cada
una de ellas que es importante resaltar, primordialmente porque las técnicas de articulacion que se
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aplican para la efectiva integracion de los intereses presentes seran distintas en razon del alcance
del titulo competencial que ostente su titular. Es decir, algunas competencias estatales inciden y
condicionan el ambito competencial de las CC. AA. y EE. LL., no obstante, también las CC. AA.,
en el ejercicio de sus competencias, condicionan el ambito competencial del Estado y EE. LL. Esta
cuestion es de gran trascendencia a efectos de determinar qué regulacion prevalece en un supuesto
especifico, ya que se entiende que sera en funcion del alcance del titulo competencial y no de quién
ostente determinada competencia. Por tanto, en lo que se refiere a las EE. LL., una vez que estas no
cuentan con un ambito competencial concreto en la Constitucion espaiiola (en adelante, CE), seran
las CC. AA. y el Estado quienes determinen el ambito de actuacion de las EE. LL. en las distin-
tas materias, atendiendo, en todo momento, la «garantia constitucional de minimos de autonomia
local»! que reconoce la CE en sus articulos 137, 140 y 141, por lo que es preciso analizar la actua-
cion que tienen las EE. LL. en el espacio costero. Asi, es oportuno proceder al estudio del alcance
del régimen juridico de la proteccion del DPMT y de aquellas competencias que, por su proyeccion
espacial, mayor injerencia ejercen en el planeamiento territorial y urbanistico.

II. TITULARIDAD ESTATAL DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-
TERRESTRE

I1.1. EL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE Y EL LITORAL

El DPMT no se constituye como ambito material en el que se distribuyen competencias
entre las distintas entidades territoriales que conforman el Estado espafiol. No obstante, su régi-
men de proteccion incide en el sistema competencial que se establece entre Estado, CC. AA.y
EE. LL. Para determinar el alcance del régimen juridico que instaura el Estado con la finalidad
de proteger el DPMT es necesario abordar, de forma diferenciada, los dos ambitos en los que
incide este régimen de proteccion. Es decir, por una parte, los bienes que integran el DPMT en
sentido estricto y, por otra, los terrenos que colindan con él, especialmente por la serie de limi-
taciones que se imponen a estos por su cercania al DPMT. Por tanto, es importante determinar
qué bienes forman parte del demanio costero, ya sea por mandato constitucional o legal. Esta
diferenciacion no es baladi, ya que tiene un distinto alcance en el ejercicio de competencias de
otras entidades territoriales. A su vez, y en relacidon con lo anterior, se entiende que el litoral,
el cual no se define en la LC, constituye ese &mbito para la proteccion del demanio costero que
va mis alld de los bienes que en sentido estricto integran el DPMT?. Asi se evidencia cuando

1 En este sentido ver: VELASCO CABALLERO, F.: Derecho Local. Sistema de fuentes, Marcial Pons, Madrid, 2009, pags.
45-54.

2 dla proteccion del litoral, en su significacion normativa, comprende un ambito territorial mayor que el que corres-

ponde al territorio calificado como dominio publico maritimo terrestre». MORENO CANOVES, A.: Régimen juridico del
litoral, Tecnos, Madrid, 1990, pags. 134-135. En este sentido, se considera que el concepto de litoral es mas amplio
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el articulo 25.3 de la LC utiliza de forma indiscriminada el concepto de zona de servidumbre
de proteccion y litoral al sefialar que, excepcionalmente, podran autorizarse actividades e insta-
laciones que «por razones econdmicas justificadas, sea conveniente su ubicacion en el litoraly,
teniendo en cuenta que con este precepto que regula las prohibiciones a las que se encuentra
sujeta la zona de servidumbre de proteccion se estaria equiparando esta con el litoral. Por otra
parte, los articulos 114 a 118 de la LC ponen de manifiesto la especial relevancia del litoral en lo
que se refiere al ambito competencial. Dichos preceptos, en cierta medida, delimitan el alcance
de la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo que las CC. AA. y las EE. LL. ejer-
cen en el DPMT, concretando su ambito de actuacion, en atencion a este titulo competencial,
«exclusivamente al ambito terrestre del DPMT, sin comprender el mar territorial y las aguas
interiores» (art. 114, segundo parr. LC).

Esta distincion entre bienes que integran el DPMT y el litoral tiene, como se ha apuntado, es-
pecial trascendencia en lo que se refiere al ejercicio de competencias de las CC. AA. y EE. LL., en
concreto en lo que se refiere a la ordenacion del territorio y urbanismo. En los estatutos de autono-
mia de algunas CC. AA. costeras’, como las Baleares y la Comunidad Valenciana, se entiende la
gestion del DPMT y la ordenacion del litoral como competencias diferenciadas. De esta forma, se
confirma que los bienes que integran el DPMT Yy el litoral no circunscriben un mismo espacio fisi-
co*. A través de este criterio es posible delimitar, quiz4 con mayor nitidez, las competencias que se
ejercen sobre el DPMT vy el litoral, tomando en cuenta la complejidad para articular las potestades
que ostentan las distintas entidades territoriales que intervienen. La finalidad de enfatizar esta distin-
cién se debe a que, como se desarrolla mas adelante, el alcance de la potestad estatal de establecer
un régimen de proteccion del DPMT es menor en la zona litoral, dejando asi, desde la perspectiva
de la ordenacion del territorio, un mayor protagonismo a las CC. AA. en la ordenacion del litoral®.

que el de DPMT por las referencias que la LC hace sobre el litoral a lo largo de su contenido, las cuales se proyec-
tan, especialmente, sobre los terrenos contiguos al DPMT, cuya ordenacion espacial corresponde llevar a cabo a las
CC. AA.y EE. LL. en el gjercicio de su competencia sobre ordenacion del territorio y urbanismo, respectivamente,
sin que por ello se dejen de observar los lineamientos que el Estado establece en este espacio para la efectiva pro-
teccion del DPMT.

En estos estatutos de autonomia se establece como competencia exclusiva la ordenacion del litoral (Baleares, art. 30.3
Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero. Comunidad Valenciana, art. 49.1.9.* Ley Organica 1/2006, de 10 de abril), y
como competencia ejecutiva, la gestion del DPMT (Baleares, art. 32.17, Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero. Co-
munidad Valenciana, art. 51.1.9.* Ley Organica 1/2006, de 10 de abril).

Asi, en relacion con los estatutos de autonomia de Baleares y Comunidad Valenciana, se entiende que «en cualquier
caso, queda implicito que, segun estas dos reformas, el DPMT y el litoral no constituyen un mismo territorio, puesto
que es imposible tener la competencia exclusiva sobre la ordenacion de un territorio y al mismo tiempo tener tnica-
mente las competencias de ejecucion». AGUIRRE I FONT, J.: «El nuevo régimen juridico del litoral Espafol», en Re-
vista Aragonesa de Administracion Publica, monografico XI Agua, 2008, pag. 387.

«La consideracion del litoral desde la perspectiva medioambiental y de ordenacion del territorio permitira proporcio-
nar un mayor protagonismo y responsabilidad a las comunidades autonomasy». MEILAN GIL, J. L.: «Dominio publico
y proteccion del litoral», en SANCHEZ GOYANES, E. (dir.), El Derecho de Costas en Espaiia, La Ley, 1.* edicion, julio
2010, Madrid, pag. 61.
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II.1.A. Caracterizacion del demanio costero

Los bienes que integran el DPMT se caracterizan por el valor ambiental, paisajistico, eco-
némico y social que poseen. Asi lo sefiala la Carta Europea del Litoral, a la que se hace referen-
cia en la STC 149/1991, FJ 1.D, al mencionar que el DPMT «es esencial para el mantenimiento
de los equilibrios naturales que condicionan la vida humana, ocupa un lugar estratégico en el de-
sarrollo econémico y en la reestructuracion de la economia mundial, es soporte de las activida-
des economicas y sociales que crean empleo para la poblacion residente, es indispensable para
el recreo fisico y psiquico de las poblaciones sometidas a la presion creciente de la vida urbana
y ocupa un lugar esencial en las satisfacciones estéticas y culturales de la persona humanay». La
necesaria proteccion de estas caracteristicas que posee el DPMT trae como consecuencia la sus-
traccion del trafico juridico ordinario de los bienes que lo integran (STS de 28 de enero de 2004,
FJ 6, rec. nim. 622/2000), garantizando su destino a través del ejercicio del poder publico, sin
importar quién ostente la titularidad del mismo®. En el caso del DPMT es el Estado quien, por
mandato constitucional (art. 132.2), posee dicha titularidad. No obstante, el resto de entidades
territoriales también ejercen competencias que inciden de forma importante en la proteccion del
DPMT. Por tanto, la actividad ptiblica dirigida a su ordenacion y proteccion debera observar, en
todo caso, los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad (arts. 132.1
CE y 7 LC), asi como el mandato constitucional previsto en el articulo 45 de la CE de velar «por
la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad
de vida y defender y restaurar el medio ambiente».

La preservacion de todos los valores a los que hace referencia la Carta Europea del Litoral
no es una tarea sencilla, especialmente porque, en determinados supuestos, la proteccion de al-
gunos de estos supone el detrimento de otros. Asi, por ejemplo, la tensién que surge entre la pro-
teccion del medio ambiente y el desarrollo econdmico se ubica facilmente en la jurisprudencia
judicial’. Por ello, la incorporacion de los bienes al DPMT supone una de las técnicas que posi-
bilita la preservacion de los valores que caracterizan el demanio costero, teniendo como finalidad
«asegurar el uso publico y su distribucion ptblica mediante concesion de los aprovechamientos
privativos, permitir la prestacion de un servicio publico, fomentar la riqueza nacional, garantizar
la gestion y utilizacion controlada o equilibrada de un recurso esencial, u otros similares» (STC

6 «Lo caracteristico de estos bienes es el ejercicio de poder publico para garantizar su destino, no la propiedad». ME-

NENDEZ REXACH, A.: «El dominio publico como institucién juridica: configuracion historica y significado actual en
el derecho publico espafiol»... op. cit., pag. 219. Esto en lo que se refiere a la naturaleza del dominio publico, la cual
no reside en la relacion de propiedad, a diferencia de lo que si ocurre en el ambito competencial, donde la relacion del
Estado, como titular del DPMT, «con el objeto, tal como ha dicho la jurisprudencia, es de propiedad, no de poder.
MORENO CANOVES, A.: Régimen juridico del litoral... op. cit., pag. 78.

7 Ver SSTS de 1 de abril de 2009 (rec. num. 9773/2004), y de 20 de octubre de 2010 (rec. nim. 6038/2009), y SSTSJ
de Andalucia (Granada) de 26 de mayo de 2008 (rec. num. 242/2006), y de Comunidad Valenciana de 10 de abril de
2008 (rec. nim. 724/2006). En este sentido ver: AGUDO GONZALEZ, J.: «Nivel elevado de proteccion, ponderacion y
prevalencia de los intereses ambientales. Estudio jurisprudencial», en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Am-
biente, nim. 201, abril-mayo 2003, pags. 11-62.
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227/1998, FJ 14)3. Por tanto, estas caracteristicas del DPMT limitan, en gran medida, el régimen
de utilizacion de los terrenos que forman parte de ¢l, asi como de aquellos contiguos al mismo.

II.1.B. Facultades estatales que derivan de la titularidad del dominio publico
maritimo-terrestre

El Estado es titular de los bienes que integran el DPMT por determinacion constitucional (art.
132.2 CE). Esto es, «la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales
de la zona econdmica y la plataforma continentaly. Esta titularidad demanial no comporta, como se-
fala la jurisprudencia constitucional (STC 149/1991, FJ 1.C), un criterio delimitador de competen-
cias que opera a favor del Estado, y tampoco «aisla a la porcion del territorio asi caracterizado de su
entorno, ni la sustrae de las competencias que sobre ese aspecto corresponden a otros entes publicos
que no ostentan esa titularidad». No debe equipararse la titularidad del DPMT con el ejercicio de
competencias que se llevan a cabo sobre este espacio. Serd con base en el texto constitucional y los
respectivos estatutos de autonomia que se establezca el régimen de distribucion competencial entre
Estado, CC. AA. y EE. LL. sobre el DPMT, con independencia de que la titularidad de los bienes
que integran el demanio costero corresponda al Estado (STC 227/1988, FF]J 14y 15).

Latitularidad del DPMT atribuida constitucionalmente al Estado se justifica en la necesidad de
proteger y preservar el valor ambiental, paisajistico, econdmico y social que caracteriza al demanio
costero, que se constituye como patrimonio comun de Espafa y que, como consecuencia, afecta a
intereses nacionales. Por tanto, aun cuando dicha titularidad demanial no se traduzca en una reser-
va competencial para el Estado sobre tales bienes, si genera una serie de facultades y obligaciones
para este, orientadas, fundamentalmente, a la proteccion del DPMT. No obstante, es oportuno pre-
cisar que dicho deber de conservacion y proteccion no es exclusivamente estatal, sino también del
resto de entidades territoriales que ejercen competencias sobre el DPMT, y que deben dar cumpli-
miento a los fines constitucionales previstos en el articulo 45 de la CE. En atencion a esta titularidad
del DPMT, el Estado tiene la potestad de determinar qué otros bienes han de formar parte de ese
DPMT y establecer su régimen de proteccion (STC 149/1991, FJ 1.C), traduciéndose, este tltimo,
en una serie de limitaciones a los terrenos que colindan con el demanio costero. De esta forma, la
titularidad del DPMT legitima al Estado para configurar, mediante la «determinacion, proteccion,
utilizacion y policia del DPMT y especialmente de la ribera del mar» (art. 1 LC), el régimen juri-
dico de proteccion de este espacio dominical, confirmandose asi la relacion de propiedad y no de
poder que fundamenta dicha actuacion. Estas potestades a las que se ha hecho referencia condicio-
nan y limitan el &mbito de decision del planificador territorial y urbanistico para la configuracion de
su modelo territorial y de ciudad. Por tanto, es preciso sefialar el alcance de estas potestades para,
posteriormente, analizar su incidencia en el planeamiento territorial y urbanistico.

8 En este mismo sentido, el articulo 2 de la LC sefiala que la actuacion administrativa sobre el DPMT persigue como
fines «asegurar su integridad y adecuada conservacion, garantizar su uso publico, regular su utilizacién racional en
términos acordes con su naturaleza, fines, respeto al paisaje, medio ambiente y patrimonio historico y conseguir y
mantener un adecuado nivel de calidad de las aguas y de la ribera del mar».
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II.1.B.1. Determinacion de los bienes que integran el dominio puiblico maritimo-terrestre

Para fijar el alcance del régimen juridico que se instaura para la proteccion de las caracteris-
ticas del demanio costero, es preciso, en un primer momento, determinar qué bienes forman parte
de dicho espacio, ya sea mediante declaracion constitucional o legal. Los bienes que integran el
DPMT, a diferencia de lo que ocurre en otros sectores como aguas, puertos, aeropuertos, carre-
teras, ferrocarriles, etc., se establecen directamente en la CE (art. 132.2). Dicho precepto cons-
titucional no establece un listado taxativo de los bienes que integran el dominio publico estatal,
dejandose abierta la posibilidad, mediante reserva de ley, de determinar qué otros bienes han de
formar parte de ese mismo dominio publico. Mas, dicha potestad no se traduce en la incorporacion
de cualquier bien al demanio costero, asi como tampoco en que la titularidad de los mismos sea
necesariamente estatal®. Esta potestad estatal encuentra su principal limite en el propio articulo
132.2 de la CE, donde el legislador se limita, al definirlo, a ejecutar dicho mandato constitucio-
nal (art. 3 LC). Una vez que la LC no solo pretende mantener las caracteristicas naturales de los
bienes que integran el dominio publico estatal previstos en la CE, sino ademas, como sefiala en
su exposicion de motivos, «establecer mecanismos que favorezcan la incorporacion de terrenos
al dominio publico, ampliando la estrecha franja costera que actualmente tiene esta calificacion
demanialy, el Estado incorpora bienes cuyas caracteristicas no se circunscriben unicamente al am-
bito natural del demanio costero!?, pero que requieren de un régimen de especial proteccién. Se
incorporan al DPMT!! estatal los terrenos deslindados como dominio publico que por cualquier
causa han perdido sus caracteristicas naturales de playa, acantilado o zona maritimo-terrestre,
salvo en caso de desafectacion (art. 4.5 LC), los terrenos colindantes con la ribera del mar (art.
4.8 LC), las obras e instalaciones construidas por el Estado y puertos de titularidad estatal (art.

9 Eneste sentido, el Tribunal Constitucional ha sefialado en la Sentencia 227/1988, FJ 14, sobre Aguas, que «ciertamente,
este articulo 132.2 no es en si mismo una norma de distribucion de competencias, ni traza nitidamente la frontera entre
un dominio publico estatal y otro autondomico. Lo que establece, junto a la asignacion directa y expresa de algunas cate-
gorias genéricas de bienes al dominio publico estatal, es una reserva de ley —obviamente de ley del Estado— para deter-
minar qué otros bienes han de formar parte de ese mismo dominio publico adscrito a la titularidad estatal. Pero eso no
significa, como es evidente, que corresponda en exclusiva al Estado la incorporacion de cualquier bien al dominio publi-
co, ni que todo bien que se integre en el demanio deba considerarse, por esta misma razon, de la titularidad del Estadoy.

Los bienes que se incorporan al DPMT a través de la LC tienen una mayor connotacion proteccionista de la franja costera
y, por tanto, mas restrictiva para los derechos individuales que el establecido en la legislacion anterior. No obstante, esta
ampliacion de los bienes que forman parte del DPMT se justifica por la imprescindible preservacion de las caracteristi-
cas que han llevado a calificar tales bienes como demanio publico, sin que esto signifique un exceso por el Estado en el
ejercicio de esta potestad que se le confiere para configurar el DPMT. SSTS de 12 de noviembre de 2004, FJ 7 (rec. niim.
2668/2002), 25 de mayo de 2006, FJ 6 (rec. nim. 2747/2003). Asi lo ha sefialado el Tribunal Constitucional: «Que la nueva
Ley utilice para la delimitacion de la zona maritimo-terrestre una definicion distinta de un concepto ya utilizado por leyes
anteriores sobre la materia no es, ciertamente, razon alguna que abone su inconstitucionalidad». STC 149/1991, FJ 2.A.

«A este respecto, conviene destacar también que la denominacion de dominio maritimo-terrestre, utilizada en esta ley
(LC), se considera mas adecuada que la hasta ahora empleada de maritimo, precisamente porque pone de relieve la
existencia y necesidad de un espacio terrestre complementario de aquel, para cuya denominacion genérica se vuelve
a utilizar la expresion tradicional de ribera del mar». Apartado IV de la exposicion de motivos de la LC.
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4 LC, apdos. 9, 10 y 11). La incorporacion de este tipo de bienes al DPMT, tanto natural como
artificial, es necesaria para servir a las finalidades licitas que se persiguen con la sustraccion de
dichos bienes del trafico juridico ordinario, y que no podrian ser atendidas eficazmente con otras
medidas (STC 149/1991, FJ 2.B). De no ser asi, no estaria justificada su inclusién en el DPMT!2,

11.1.B.2. Deslinde

Una vez que se establecen los bienes que integran el DPMT, en atencion a la CE y los ar-
ticulos 3, 4 y 5 de la LC anteriormente sefialados, es necesario llevar a cabo el deslinde corres-
pondiente para conocer efectivamente el espacio y los linderos que lo delimitan (arts. 11 LC y
18 RLC). El deslinde lo efectta el Estado, ya sea de oficio o a peticion de parte interesada, como
otra de las facultades inherentes a su condicion de titular del DPMT [art. 110 a) LC], en aras de
preservar las caracteristicas de los bienes que integran el demanio costero. Por tanto, la figura del
deslinde cobra especial importancia como instrumento de proteccion del DPMT, precisamente
porque para proteger los valores que caracterizan al demanio costero, este debe estar delimitado
y determinado, como también lo deben estar los terrenos que colindan con ¢él, y que encuentran
una serie de limitaciones que se justifican por la imprescindible salvaguarda del DPMT. El obje-
to del deslinde es identificar aquellos bienes que retinen las caracteristicas, ya sea por determina-
cion constitucional o normativa, para ser incluidos en el DPMT. Es decir, en el deslinde se realiza
una actividad de subsuncion cuando este deja constancia de que las caracteristicas fisicas de de-
terminados bienes coinciden con las descritas en la norma y, por tanto, se integran en el DPMT
(arts. 11 LC y 18.1 RLC). En el deslinde quedara reflejado con precision el limite interior del
DPMT, asi como el de la ribera del mar cuando no coincida con aquel. Ademas se hara constar
la localizacion de las servidumbres impuestas a los terrenos colindantes (art. 26 RLC). Se prevé
la necesidad de llevar a cabo un nuevo deslinde, bien cuando surja alteracion de las caracteristi-
cas fisicas naturales de los bienes, aunque no se hayan modificado los términos legales (STS de

12 Ep este sentido la STS de 5 de noviembre de 2010 (rec. nim. 4057/2006), en lo que se refiere al supuesto del apartado
4.5 de la LC, sefiala que no es suficiente la mera invocacion de este precepto para mantener dichos bienes incluidos en el
DPMT, por tanto, se anula la orden que aprueba el deslinde por no haber «quedado justificado que los terrenos sean nece-
sarios para la proteccion o utilizacion del dominio publico». La justificacion de la Administracion era la siguiente: «Los
terrenos no dejan de ser necesarios para la utilizacion del DPMT ya que, cuando reviertan al Estado, son susceptibles
de aprovechamiento para la ampliacion del paseo maritimo en la zona, es decir, para un uso general, publico y gratui-
to de acuerdo con sus origenes y naturaleza demanial». No obstante, el Tribunal Supremo ha sefialado al respecto que
«la mera alusion a la posible utilizacion de los terrenos para una futura e hipotética ampliacion del paseo maritimo,
siendo asi que no existe proyecto ni prevision alguna de que tal ampliacion, vaya a ser acometida en modo alguno
constituye una justificacion razonada de que los terrenos sean necesarios para la proteccion o utilizaciéon de dominio
publico. No ha existido, por tanto, la justificacion que seria necesaria de conformidad con lo dispuesto en los articu-
los 17y 18 de la LC. Y, no existiendo esa justificacion, ninguna razon hay para que el deslinde impugnado mantenga
los terrenos artificiosamente incluidos en el ambito del dominio ptblico mediante la mera invocacion del articulo 4.5
de la LC; como tampoco la hay para que no se declare la innecesariedad de tales terrenos para el uso y proteccion del
dominio publico y se inicie, en consecuencia, el expediente de desafectacion, conforme a lo previsto en aquellos dos
articulos (17 y 18 ) primeramente citados» (FJ 5).
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7 de febrero de 2006, FJ 1, rec. nim. 8273/2002), o bien cuando la modificacion de estos obligue
a adaptar el deslinde a su nuevo contenido (art. 27 RLC).

Es oportuno aclarar que no se llevara a cabo un estudio profundo acerca de esta figura de
gran interés en la LC'3. No obstante, es preciso hacer énfasis en que la funcién delimitadora del
deslinde, desde mi perspectiva, juega un papel fundamental tanto en lo que se refiere a los de-
rechos de propietarios en zona maritima terrestre, prevista en el régimen transitorio de la LC, y
cuya aplicacion actualmente sigue presente'#, como para el ejercicio de competencias de otras
entidades territoriales, especialmente en lo que se refiere a la potestad de planificacion territorial
y urbanistica de las CC. AA. y las EE. LL., ya que el deslinde define el ambito espacial donde el
Estado proyecta el régimen de proteccion del DPMT, con las limitaciones que ello conlleva y que
se analizan mas adelante!®. La definicion y modificacion del DPMT la realiza el Estado, con in-
dependencia de la calificacion urbanistica de los terrenos que se incluyan en el demanio costero.
La finalidad del deslinde es fijar los limites del demanio estatal en atencidn a sus caracteristicas
naturales y no a la ordenacién urbanistica del suelo'®. En este sentido, la presién urbanistica que
afios atras ha venido caracterizando a las costas pone en evidencia que «la insuficiente utilizacion
de este instrumento ha presentado tradicionalmente un obstaculo para la adecuada proteccion de
la integridad de las costas» !7. De esta forma se confirma que el deslinde es imprescindible para
cumplir con los objetivos que inspiran la LC, cuya finalidad «no fue solo la de conformar hacia
el futuro una regulacion eficaz para la proteccion de dominio publico maritimo-terrestre, sino la
de imponer un remedio activo frente a las situaciones consumadas del pasado, en defensa de unos
bienes constitucionalmente protegidos (articulo 132 CE), y que se encuentra previsto en su régi-
men transitorio» (STS de 12 de febrero de 2004, FJ 6, rec. num. 3253/2001).

13 Este interés surge porque, a pesar de que el deslinde se constituye como elemento clave para conseguir una efectiva
proteccion del DPMT, «la LC es, entre las leyes relativas al dominio publico maritimo que se han sucedido en Es-
pafia, la primera que contiene una regulacién del deslinde». MENENDEZ REXACH, A.: «Estudio preliminar. Esquema
general del contenido de la ley y problemas de aplicaciony», en La Ley de Costas en la jurisprudencia. Sentencias del
Tribunal Constitucional, Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2010, pag. 51. En el mismo senti-
do ver: HORGUE BAENA, C.: «El deslinde administrativo del dominio publico maritimo-terrestre y de los bienes colin-
dantes (arts. 12.6, 13, 15.4, D. Tr. 7.%, 1 y 2, LC); deslinde provisional», en SANCHEZ GOYANES, E. (dir.), £/ Derecho
de Costas en Espaiia, La Ley, 1.* edicion, julio 2010, Madrid, pag. 392.

«La aplicacion de este régimen transitorio sigue muy viva todavia a pesar del tiempo transcurrido por el retraso en la
realizacion del deslinde por el Estado». VIDAL DOBLES, L.: «La continua actualidad de la Ley de Costas», en Revista
de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 262, diciembre 2010, pag. 187.

Asi, desde esta perspectiva, el principal efecto del deslinde es declarar la posesion y titularidad dominical a favor del
Estado (art. 28.1 RLC), ya que a través de dicha titularidad se otorgan potestades al Estado que legitiman la inciden-
cia de su actuacion en el ejercicio de competencias de otras entidades territoriales, no obstante, limitada a la estricta
finalidad de proteger el DPMT.

16 SSTS de 12 de febrero de 2004, FJ 6 (rec. nam. 3253/2001), 30 de diciembre de 2003 (rec. nim. 2666/2000), 25 de
junio de 2003 (rec. num. 8672/1996), 31 de diciembre de 2002 (rec. nim. 3066/1997), y 30 de octubre de 2000 (rec.
num. 9670/1998).

17 Brasco Diaz, J. L.: Régimen juridico de las propiedades particulares en el litoral, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999,
pag. 94.
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I1.1.B.3. Régimen de proteccion del DPMT

La determinacion y delimitacion de lo que se constituye como DPMT es una facultad esencial
del Estado para la proteccion efectiva del espacio demanial, no obstante, dicha potestad por si sola
no es suficiente, sino ademas habra de adoptar las medidas que se consideren necesarias para preser-
var sus caracteristicas!'®. Por tanto, es preciso analizar el alcance de las medidas que adopta el Esta-
do para establecer el régimen juridico de especial proteccion del demanio costero. Este comprende
la defensa de su integridad y de los fines de uso general a que esta destinado; la preservacion de sus
caracteristicas y elementos naturales y la prevencion de las perjudiciales consecuencias de obras e
instalaciones (art. 20 LC). Este régimen de proteccion recae directamente sobre los bienes que inte-
gran el DPMT y, a su vez, limita el uso de los terrenos que colindan con este. Sin embargo, el titulo
que legitima la actuacion del Estado en uno u otro caso es distinto. En lo que se refiere al ambito del
demanio costero, en sentido estricto, es la titularidad estatal del mismo la que legitima la actuacion
del Estado para limitar o condicionar de algin modo las utilizaciones del demanio, incidiendo, de
forma inevitable debido a su proyeccion espacial, en el ejercicio de la competencia de ordenacion del
territorio y urbanismo. Ahora bien, en lo que respecta a los terrenos colindantes, una vez que el Es-
tado no ostenta la titularidad de dichos terrenos, y requiere condicionar el uso de dicho espacio para
lograr una efectiva proteccion del DPMT, sera en atencion a «otras competencias sectoriales que le-
gitiman la accion normativa e incluso ejecutiva del Estado en supuestos concretos (asi las enuncia-
das en los parrs. 4.°, 8.°, 13.°, 20.°, 21.° 0 24.° del citado art. 149.1 CE)». En este sentido, el alcance
de la competencia estatal sobre medio ambiente cobra especial importancia para articular la necesa-
ria proteccion del DPMT y el ejercicio de la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo.

El Titulo III de lIa LC establece el régimen de utilizacion del DPMT. En ¢l se garantiza
que el destino normal del demanio costero sea de uso publico, libre y gratuito para los usos
comunes y acordes con su naturaleza (art. 31.1 LC). Se constituye como normativa basica de
acuerdo al articulo 149.1.1.% de la CE, ya que este precepto «fundamenta la legitimidad de
todas aquellas normas destinadas a garantizar, en condiciones basicamente iguales, la utiliza-
cion publica, libre y gratuita del demanio» (STC 149/1991, FJ 1.D). Por su parte, y en relacion
con los articulos 149.1.1.% de la CE y 45 de la CE, el Estado establece una serie de limitaciones
sobre los terrenos colindantes de la zona maritimo-terrestre, con el objeto de asegurar, en pri-
mer lugar, «una igualdad bésica en el ejercicio del derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado al desarrollo de la persona»'?, asi como regular las condiciones bésicas de la propie-
dad sobre dichos terrenos. Asi, en el Titulo II de la LC se establecen una serie de limitaciones

18 «En el caso del DPMT se trata ademas, sin embargo, de una expresa necesidad juridico-positiva, constitucional, pues

como es obvio, el mandato del constituyente quedaria burlado si el legislador obrase de modo tal que, aun reteniendo
fisicamente en el dominio publico del Estado la zona maritimo-terrestre, tolerase que su naturaleza y sus caracteris-
ticas fueran destruidas o alteradas» (STC 149/1991, FJ 1.C).

19 «Es, sin duda, la proteccion de la naturaleza la finalidad inmediata que persiguen las normas mediante las que se es-
tablecen limitaciones en el uso de los terrenos colindantes a fin de preservar las caracteristicas propias incluso, claro
estd, los valores paisajisticos» (STC 149/1991, FJ 1.D).
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a las propiedades particulares en el litoral. Entre estas se pueden destacar la servidumbre de
proteccion, servidumbre de transito, servidumbre de acceso al mar y la zona de influencia. El
régimen juridico de las propiedades particulares en el litoral se configura, asi, en atencion al
régimen de proteccion que el Estado instaura para el DPMT, teniendo como fundamento los
titulos competenciales estatales previstos en los articulos 149.1.1.7 y 149.1.23.* de la CE, sin
que la titularidad del DPMT, en este caso, legitime las limitaciones a las que se encuentran su-
jetos los terrenos. El establecimiento de este tipo de limitaciones, una vez que se efectua sobre
los terrenos contiguos al DPMT, tiene una proyeccion espacial que incide en la potestad de
planificacion territorial y urbanistica de las CC. AA. y las EE. LL. respectivamente. Por tanto,
la distincion de los titulos competenciales que legitiman que esta actuacion del Estado incida
tanto en el régimen juridico de la propiedad de los terrenos colindantes como en el ejercicio de
la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo no es baladi. Por ello, es preciso de-
terminar el alcance de la potestad estatal para establecer la legislacion basica sobre medio am-
biente??, asi como la de las CC. AA. de incorporar normas adicionales de proteccion, ya que
es a partir de esa finalidad de proteccion ambiental del DPMT que contempla la LC que se ha
de articular este régimen de proteccion del DPMT con el planeamiento territorial y urbanistico.

I1.2. EL PAPEL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y LAS ENTIDADES
LOCALES EN EL ESTABLECIMIENTO DEL REGIMEN DE PROTECCION
DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE

El régimen de proteccion del DPMT se instaura fundamentalmente por el Estado, como una de
las facultades que derivan de su condicion de titular del demanio costero. Sin embargo, una vez que el
deber de proteger el espacio maritimo vincula a todas las entidades territoriales (art. 45 CE), las CC.
AA.ylas EE. LL. también desempefian una funcion importante en la proteccion del DPMT. Ahora
bien, la intervencion de estas entidades territoriales encuentra su fundamento en otros titulos compe-
tenciales, ya que la titularidad estatal del DPMT no impide a las CC. AA. y EE. LL. gjercitar potes-
tades sobre ¢l. De esta forma, es principalmente a través de la competencia sobre medio ambiente,
asi como la ordenacion del territorio y urbanismo, donde las CC. AA. y EE. LL. configuran un régi-
men de proteccion que no solo complementa al establecido por el Estado, sino que puede llegar a ser
incluso mas restrictivo. Es oportuno matizar que el alcance de este régimen adicional se circunscribe
unicamente a los intereses propios de la correspondiente entidad territorial. Esto es, en el ejercicio
de estas competencias autonomicas se incide en el régimen de proteccion del DPMT, mas esto no
significa que la finalidad directa de estos titulos competenciales sea la de reglar y proteger los bienes
del DPMT, ya que, como se ha desarrollado a lo largo del presente apartado, es una potestad reserva-

20 1, proteccion ambiental es la base que fundamenta, en gran parte, el régimen de proteccion que el Estado establece
para el DPMT, y asi lo pone de manifiesto BLASco Diaz, J. L.: Régimen juridico de las propiedades particulares en
el litoral... op. cit., pag. 153, a lo largo de esta obra: «Es importante sefialar que, en el momento de regular la utiliza-
cion del DPMT, la legislacion de costas incide constantemente sobre la proteccion de los valores medioambientales
de los bienes que lo componeny.
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da en exclusiva al Estado. Las CC. AA. y las EE. LL. participan en el procedimiento de aprobacion
de normas especificas de proteccion para determinados tramos de costa a través de la emision de un
informe, cuyo contenido se cifie estrictamente a aquellos aspectos que afecten a sus instrumentos de
ordenacion aprobados o en tramitacion (art. 22 LC). La peculiaridad de este procedimiento es que
la participacion de las CC. AA. y las EE. LL. no solo es imprescindible, sino que ademas el informe
que emiten debe ser favorable, ya que de lo contrario el Estado no podra aprobar estas normas (art.
42.3 RLC). De ahi que se prevea un periodo de consulta entre las tres Administraciones para resol-
ver de comun acuerdo las diferencias manifestadas. En este sentido, el Tribunal Constitucional ha
sefialado que esta concurrencia competencial «reduce al minimo posible la funcién del Estado en la
proteccion del demanio y, en consecuencia, no excluye la competencia autonémica, que se mantiene
plena en cuanto que puede o no asentir a las normas propuestas que, sin su asentimiento, no llegaran
a nacer» (STC 149/1991, FJ 3.C). Asi, se pone de manifiesto que para una proteccion efectiva del
demanio costero es imprescindible la articulacion del ejercicio de las diferentes competencias que
legitiman la actuacion del Estado, CC. AA.y EE. LL., y que necesariamente se condicionan entre si.

I1.3. LA TITULARIDAD ESTATAL DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TE-
RRESTRE NO ES UN TITULO COMPETENCIAL

Uno de los aspectos mas complejos a la hora de determinar el alcance del régimen juridico
de proteccion del DPMT es que dicha actuacion no se configura como ambito material en el que
se distribuyan competencias entre el Estado, las CC. AA. y las EE. LL. Si bien la titularidad del
demanio costero atribuye al Estado una serie de prerrogativas enfocadas a preservar sus caracteris-
ticas naturales, sera en atencion a otros titulos competenciales a través de los cuales se establezca
un régimen de proteccion mas complejo, especialmente si atendemos a la perspectiva ambien-
tal?!. Por tanto, teniendo en cuenta que en el espacio costero concurren diversas competencias,
una vez que es soporte fisico de diversas actividades, y que, ademas, su ejercicio corresponde a
distintas entidades territoriales, delimitar el &mbito de actuacion del Estado en la proteccion del
DPMT solo en funcién de su titularidad demanial es ain mas confuso. Es quiza por esta razén
que se ha llegado a cuestionar si «en realidad estas denominadas facultades no son propiamente
mas que competencias que se reconocen al Estado derivadas directamente de la pertenencia al
propio Estado del DPMT»?2, Llegandose a plantear, incluso, como «cléusula general de atribu-

21 Al menos esta es la solucién que ha adoptado la STC 149/1991 al determinar que las limitaciones que se imponen
a los terrenos colindantes, con la finalidad de proteger el DPMT, tienen su fundamento constitucional en el articulo
149.1.23.* de la CE.

22 GARCIA-TREVIJANO GARNICA, E.: «El régimen juridico de las costas espafiolas: la concurrencia de competencias sobre

el litoral. Especial referencia al informe preceptivo y vinculante de la Administracion del Estado», en Revista de Admi-
nistracion Publica, nam. 144, 1997, pag. 101. En el mismo sentido MENENDEZ REXACH, A.: «El dominio publico como
institucion juridica: configuracion histérica y significado actual en el derecho publico espaiol»... op. cit., pag. 222, se-
fala que: «No puede extrafiar, por tanto, que, aunque el articulo 132.2 de la CE no sea, en si mismo, una norma de dis-
tribucion de competencias (como ya habia declarado la STC 227/88 y reitera la 149/91), de la titularidad demanial sobre
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cién de competencias»?3. Considero que no puede realizarse una equiparacion de estas facultades
a un régimen competencial propiamente dicho. Por una parte, porque la CE no prevé ningun ti-
tulo competencial para el DPMT y, por otra, porque de ser asi el Tribunal Constitucional no ten-
dria que recurrir a otros titulos competenciales para justificar las limitaciones que se imponen al
ejercicio de otras competencias y al régimen juridico de los terrenos que colindan con el DPMT,
ya que se entiende que dicha titularidad no es un titulo de intervencion del Estado. Por tanto, no
existe relacion entre titularidad del DPMT vy el ejercicio de competencias que se proyectan en él.
Es decir, «la propiedad publica de un bien es, en efecto, separable del ejercicio de aquellas com-
petencias publicas que lo tienen como soporte natural o fisico» (STC 149/1991, FJ 4.A). En este
sentido, es la materia objeto de distribucion de competencias el criterio determinante®*, y no la
titularidad estatal del DPMT?°. Con todo esto, es evidente que para una efectiva proteccion del
demanio costero es imprescindible, en todo momento, una actuacion coordinada de las distintas
entidades territoriales que intervienen, pues como bien se refleja desde los primeros preceptos
de la LC, para garantizar el uso publico del DPMT [art. 2 b) LC] y regular la utilizacion racio-
nal de los bienes en términos acordes a su naturaleza, necesariamente habra que acudir a los ti-
tulos competenciales que legitiman dicha actuacion (arts. 149.1.1.%,149.1.23. y 148.1.9.2 CE).

III. REGIMEN JURIDICO DE LA PROTECCION DEL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE Y SU INCIDENCIA EN LA PLANIFICACION
TERRITORIAL Y URBANISTICA

De la regulacion estatal sobre el dominio publico se desprenden diversos preceptos que in-
ciden directamente en la planificacion territorial y urbanistica que llevan a cabo las CC. AA.y

estos bienes derivan importantes competencias para el Estado. Hasta una treintena de veces el Alto Tribunal recurre a
este fundamento (la titularidad demanial) para justificar la atribucion al Estado de las competencias controvertidasy.

23 BELADIEZ Roso, M.: «Problemas competenciales sobre la zona maritimo-terrestre y las playas», en Estudios sobre la

Constitucion Espariola, tomo IV, Civitas, Madrid, 1991, pags. 3.671-3.704.

24 SANCHEZ LAMELAS, A.: «Dos cuestiones a proposito del titulo competencial "pesca maritima": el mar territorial como

territorio autondmico y la delimitacion de titulos competenciales concurrentesy, en Repertorio Aranzadi del Tribunal
Constitucional, maim. 10/2002, pag. 6 y ss. Este es el mismo criterio que apunta GONZALEZ GARCIA, J.: «Las aguas
maritimas bajo soberania o jurisdiccion del Estado espafiol y las competencias de las comunidades autonomasy, en
Revista de Administracion Publica, mim. 158, mayo-agosto 2002, pag. 68. «El que el bien sea demanial ni quita ni
pone nada en relacion con las competencias que puedan ejercitar las diferentes Administraciones publicas, sino que
es el criterio de la actividad que se va a desarrollar el criterio determinante de asuncion competencialy.

25 «De todas formas, conviene tener en cuenta que el sentido de la doctrina de la STC 149/1991 no consiste tanto en negar

un contenido competencial propio a la titularidad del demanio publico, que no ha de traducirse necesariamente en un
simple nudo dominio, como en establecer un criterio de inoponibilidad de dicha titularidad frente al despliegue por las
CC. AA. de las competencias que estatutariamente le correspondan». VALENCIA MARTIN, G.: «;De quién es el mar? La
distribucion de competencias entre el Estado y las comunidades autonomas en materia de proteccion del medio marinoy,
en SOSA WAGNER, F. (coord.), El derecho administrativo en el umbral del siglo XXI1. Homenaje al Prof. Dr. D. Ramon
Martin Mateo, tomo 111, tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pags. 3.589-3.616.
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las EE. LL. La planificacion se constituye como la principal técnica a la que acude el Estado para
garantizar el cumplimiento de sus previsiones en cada sector. Sin embargo, el alcance de los ins-
trumentos de planificacion, asi como del resto de técnicas encaminadas a lograr tal objetivo, sera
distinto en cada ambito. Asi, en cuanto a la planificacion, se pueden extraer dos supuestos: por una
parte, cuando el Estado determina el contenido minimo de los planes, pero no lleva a cabo su ela-
boracion y aprobacion, ya que corresponde a la Administracion competente en razon de la materia,
como en el caso del medio ambiente, donde el Estado determina el contenido minimo del Plan de
Ordenacion de los Recursos Naturales (en adelante, PORN) y del Plan Rector de Uso y Gestion (en
adelante, PRUG), dejando a las CC. AA. su elaboracion y aprobacion en funcion de su competencia
sobre medio ambiente. Por otra parte, y esto es lo que ocurre en sectores como puertos, acropuertos,
aguas, carreteras y ferrocarriles, el Estado elabora y aprueba dichos instrumentos, aunque siempre
con la intervencion del resto de Administraciones publicas cuyas competencias se ven afectadas,
siendo este supuesto el que, desde mi perspectiva, mayor injerencia tiene sobre las decisiones del
planificador territorial y urbanistico. Aunado a la planificaciéon sectorial, el Estado, en el ejercicio de
estas competencias, establece una serie de condicionantes a la clasificacion y calificacion urbanistica
de los suelos que pertenecen al dominio puiblico, asi como diversas limitaciones y servidumbres a
las propiedades que colindan con el demanio, como ocurre con el DPMT. En este sentido, el Estado
no acude a la figura del plan, en los términos anteriormente sefialados, para hacer efectiva la protec-
cion del demanio costero, no obstante, las disposiciones para la proteccion de tramos de costa que
se contemplan en el Titulo II retinen un perfil de plan territorial>® que necesariamente ha de articu-
larse con los planes territoriales y urbanisticos de las CC. AA. y las EE. LL. Como ya se ha venido
analizando desde el inicio de este articulo, es preciso distinguir entre el régimen de proteccion que
se instaura para los bienes que integran el DPMT, stricto sensu, y aquel que establece una serie de
limitaciones en los terrenos contiguos al demanio, especialmente porque el alcance del titulo que
habilita la actuacion estatal en uno u otro caso es distinto, y que es imprescindible tener presente
cuando se aplican las distintas técnicas de coordinacion para la efectiva articulacion de las disposi-
ciones que protegen el DPMT y las previsiones contenidas en los planes territoriales y urbanisticos.

II1.1. LA PROTECCION DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE
Y LA ORDENACION DEL TERRITORIO Y URBANISMO COMO COM-
PETENCIAS CONCURRENTES QUE INCIDEN SOBRE EL MISMO ES-
PACIO FISICO

El ejercicio de competencias concurrentes que inciden sobre el mismo espacio fisico, pro-
ducto de la organizacion territorial y el sistema de distribucion competencial previsto en la CE,
requiere de una cuidadosa tarea de delimitacion de los distintos titulos que se proyectan en dicho
ambito espacial, asi como una adecuada articulacion de los intereses que cada entidad territorial

26 (En este sentido, una regulacién modélica en cuanto a la aprobacion de este tipo de planes la constituyen, en mi opi-

nion, las normas de proteccion de determinados tramos costeros, auténticos planes de ordenacion de un espacio fisi-
co». ESCARTIN ESCUDE, V.: El periurbanismo estatal, Marcial Pons, Madrid, 2009, pag. 37.
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ostenta en el ejercicio de sus potestades. Como ya se ha anotado, esta concurrencia competen-
cial es caracteristica del espacio litoral. Sin embargo, en lo que al presente articulo respecta, una
vez que se ha determinado la configuracion del régimen juridico del DPMT, a través del analisis
de las potestades del Estado como titular del DPMT, es oportuno precisar como este régimen de
proteccion estatal del DPMT incide en la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo,
especialmente en lo que se refiere a la potestad de planificacion.

Todas las CC. AA. costeras tienen asumida la competencia sobre ordenacion del territorio
y urbanismo en los términos del articulo 148.1.3.* de la CE?’, careciendo de importancia la dis-
tincion que en todos los estatutos de autonomia se lleva a cabo entre ordenacion del territorio y
ordenacion del litoral, ya que esta ultima forma parte, sin duda alguna, del territorio de los muni-
cipios costeros. Se entiende que todas las CC. AA. costeras competentes para la ordenacion del
territorio lo son también para el litoral (STC 149/1991, FJ 1.A)?3. La ordenacion del territorio
«tiene por objeto la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a que pueda des-
tinarse el suelo o espacio fisico territorial» (STC 77/1984, FJ 2), asi, el punto de conexion entre
el régimen juridico estatal del DPMT y la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo
es, desde mi perspectiva, esa ordenacion de los usos del suelo. No obstante, en lo que se refiere
al DPMT, esta ordenacion de usos se configura como una medida de proteccion y no como ob-
jeto de la regulacion estatal. Esto es, una vez que el Estado establece como principal medida de
proteccion del DPMT la limitacion de los usos del suelo en el espacio demanial o en los terrenos
que colindan con este?®, es inevitable que dicha actuacién no condicione el 4mbito de decision
de las CC. AA.y EE. LL. para determinar a qué usos se destinara dicho suelo, pues se entiende
que su uso estara ya predeterminado por el Estado. Asi, el ejercicio de la competencia de orde-
nacion del territorio y urbanismo, aun cuando es exclusivo de las CC. AA., no puede considerar-

27 Andalucia, articulo 56.3 y 56.5 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo. Asturias, articulo 10.1.3 de la Ley Or-
ganica 1/1999, de 5 de enero. Baleares, articulo 30.3 de la Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero. Canarias, articulo
30.15 de la Ley Organica 4/1996, de 30 de diciembre. Cantabria, articulo 24.3 de la Ley Organica 11/1998, de 30 de
diciembre. Cataluiia, articulo 149 de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio. Comunidad Valenciana, articulo 49.1.9.%
de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril. Galicia, articulo 27.3 de la Ley Organica 1/1981, de 6 de abril. Murcia, ar-
ticulo 10.1.2 de la Ley Organica 1/1998.

28 STSJ de Asturias de 6 de marzo de 2001, FJ 6 (rec. nim. 1477/1997): «En efecto, el litoral o la costa es un territorio

sobre el que concurren competencias tanto del Estado como de las CC. AA., e incluso de las EE. LL., siendo por ello
que el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 149/1991, en su fundamento de derecho primero, concluye que todas
las comunidades costeras competentes para la ordenacion del territorio lo son también para ordenar el litoral; es decir,
que el concepto del territorio incluye también el del litoral, y como el articulo 48 establece la competencia exclusiva
de las CC. AA. para la ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, quiere ello decir que también la tienen para la
ordenacion del litoral, y asi lo dice el actual estatuto de autonomia para Asturias, cuando en su articulo 10.3 establece
que tiene la competencia exclusiva para la ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda.

29 Asilo pone de manifiesto en su obra AGUDO GONZALEZ, J.: La incidencia de la proteccion del medio ambiente en los

usos del suelo, Bosch, Barcelona, 2004, pag. 106, cuando sefiala, en lo que respecta a las medidas de proteccion del do-
minio publico natural establecidas en la LC: «Caigase en la cuenta de que, nuevamente, en la mayoria de los casos nos
encontramos ante limites y prohibiciones al ejercicio de usos del suelo, actividades y aprovechamientos que funcionan
como medidas correctoras que determinan el modo de ejercer los usos, actividades, y aprovechamientos autorizablesy.
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se en términos tan absolutos que impida al Estado el ejercicio de sus propias competencias, que
también son exclusivas. No obstante, la ordenacion del territorio tampoco puede quedar reducida
a la «simple capacidad de planificar, desde el punto de vista de su incidencia en el territorio, las
actuaciones que por otros titulos ha de llevar a cabo el Estado» (STC 149/1991, FJ 1.B). Asi, el
Estado puede condicionar el planeamiento territorial y urbanistico al determinar qué régimen de
utilizacion y usos de suelo se deben aplicar en el DPMT vy los terrenos que colindan con él, mas

no proceder, bajo su cobertura, a la ordenacion del territorio®.

El Titulo VI de la LC establece el régimen competencial que sobre el litoral ejercen el Es-
tado, las CC. AA. y las EE. LL., sefialando de forma especifica que el alcance de la competencia
autonomica sobre ordenacion del territorio y urbanismo se circunscribe exclusivamente al ambito
terrestre del DPMT, sin comprender el mar territorial y las aguas interiores (art. 114, segundo parr.
LC). Por tanto, a efectos de la ordenacion del litoral, el mar no forma parte del territorio, sin que
esto signifique la exclusion de otras competencias autondmicas cuya proyeccion recae en el mar
territorial. Por su parte, en cuanto a las competencias locales sobre el litoral, el articulo 115 de la
LC remite a la legislacion autonémica el alcance de las mismas sobre su intervencion en los proce-
dimientos de deslinde, autorizaciones para la ocupacion y aprovechamiento del DPMT, a través de
informe, asi como la explotacion de servicios de temporada que puedan establecerse en las playas,
el mantenimiento de estas y de los lugares publicos de bafio. Esta delimitaciéon competencial que
lleva a cabo el Estado en la LC, en cuanto a las EE. LL., es conforme al mandato constitucional
previsto en los articulos 137, 140y 141 de la CE. No obstante, desde mi perspectiva, este precepto
carece de «rigor técnico?'» en el ambito de las CC. AA., pues es evidente que sus competencias,
al igual que las del Estado, estdn definidas en la propia CE (arts. 148.1 y 149.1), careciendo de
sentido, por tanto, configurar un régimen competencial que ya viene definido constitucionalmente.

El régimen juridico del DPMT y la ordenacion del litoral son dos titulos competenciales cuya
articulacion requiere de la aplicacion de diversas técnicas de coordinacion para garantizar, en la me-
dida de lo posible, el cumplimiento de los objetivos en el ejercicio de cada competencia. Sin embar-
g0, inevitablemente, y en determinados supuestos, la prevalencia de unos intereses hace necesario el
retroceso de otros. Por tanto, es oportuno sefalar que las relaciones que se establecen entre las entida-
des territoriales que ejercen competencias concurrentes sobre el mismo espacio fisico son distintas y,
por tanto, las técnicas de coordinacion que se aplican para articular las previsiones del régimen juridi-
co del DPMT y las contenidas en la planificacion territorial y urbanistica tendran un alcance distinto
en funcion de las Administraciones publicas que intervienen. Asi, en lo que respecta a las relaciones
entre Estado y CC. AA. en el ejercicio de competencias concurrentes que inciden sobre el mismo
espacio fisico, cada uno de estos entes territoriales cuenta con un ambito competencial concreto de-

30 «Para que el condicionamiento legitimo no se transforme en usurpacion ilegitima, es indispensable, sin embargo, que

el ejercicio de esas otras competencias se mantenga dentro de sus limites propios, sin utilizarlas para proceder, bajo
su cobertura, a la ordenacion del territorio en el que han de ejercerse» (STC 149/1991, FJ 1.B).

31 (Los preceptos de esta naturaleza no tienen razon de ser en las leyes en cuanto pudieran llevar a la idea falsa de que pue-

den estas alterar el orden competencial dispuesto por la CE y los estatutos de autonomia» (STC 149/1991, FJ 7.B).
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finido en la CE. Por tanto, el limite del ejercicio de cada competencia viene dado por la existencia de
otro ambito competencial distinto. En el caso del municipio, que carece de un ambito competencial
concreto, la autonomia local que la CE garantiza se constituye como un mandato de optimizacion
al resto de poderes publicos, donde el Estado y, especialmente, las CC. AA., en atencion a su com-
petencia exclusiva sobre ordenacion del territorio y urbanismo, definen el ambito competencial de
las EE. LL. en cuanto a la planificacion urbanistica en el litoral. Por tanto, en un primer momento, se
analizan los aspectos de la regulacion estatal del DPMT que mayor incidencia ejercen sobre la pla-
nificacion territorial y urbanistica, asi como las técnicas que se utilizan para su articulacion.

I1.2. LA ORDENACION DE LA ZONA MARITIMO-TERRESTRE Y SU PRO-
YECCION EN EL PLANEAMIENTO TERRITORIAL Y URBANISTICO

II1.2.A. Régimen de utilizacion del dominio publico maritimo-terrestre

La regulacion contenida en el Titulo III de la LC tiene como finalidad asegurar la utilizacion
libre, publica y gratuita para los usos comunes y acordes con la naturaleza del DPMT. La configura-
cion de este régimen de utilizacion incide, de forma directa, en diversos aspectos de la competencia
de ordenacion del territorio y urbanismo. Esto es, condiciona la clasificacion y calificacion urbanisti-
cadel suelo (art. 31 LC), la localizacion de obras (art. 32 LC), el otorgamiento de autorizaciones (art.
35.2 LC) y establece criterios sobre edificacion (art. 33.3 LC). Por tanto, el planificador territorial y
urbanistico deberd integrar como previsiones en sus instrumentos de planeamiento, en todo caso, y
en lo que a los bienes que integran el DPMT se refiere, los criterios de proteccion y utilizacion que
establece el Estado, y que necesariamente inciden en su ambito de decision para determinar los usos
del suelo en el que se ubican los bienes demaniales. Asi, en el régimen de utilizacion de la ribera del
mar, su clasificacion urbanistica queda establecida como suelo no urbanizable, ya que, en atencion a
sus caracteristicas naturales, dificilmente puede autorizarse otro tipo de uso del suelo que coadyuve
a preservar sus valores ambientales (art. 31.1 LC)?2. Ahora bien, en caso de no existir instrumentos
de planificacion territorial y urbanistica, las previsiones estatales para la proteccion y utilizacion del
DPMT se aplican directamente, tal como prevé al articulo 70 del Real Decreto 1471/1989, de 1 de
diciembre, del Reglamento de Costas (en adelante, RLC), para el régimen de utilizacion de las playas.

II1.2.B. Informe preceptivo y vinculante del Estado

La técnica del informe vinculante utilizada en otros sectores estatales>? siempre ha sido cues-
tionada por las CC. AA., en cuanto incide en el ejercicio de su competencia sobre ordenacion del

32 (Lo cual, como es obvio, se encuadra con toda naturalidad en el régimen urbanistico previsto para el suelo no urba-

nizable». BORRAJO INIESTA, I.: «La incidencia de la Ley de Costas en el Derecho Urbanistico», en Revista de Admi-
nistracion Publica, nim. 130. Enero-abril 1993, pag. 134.

33 En materia portuaria, por ejemplo, la emision del informe de la Administracion del Estado, previo a la aprobacion de
determinados instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, es vinculante [art. 56.2 ¢) TRLPEMM].
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territorio y urbanismo. No obstante, se entiende que el caracter vinculante de los informes estata-
les, en relacion con los actos de las CC. AA. y las EE. LL., se circunscribe estrictamente a aque-
llos aspectos que, efectivamente, se establezcan dentro de la competencia estatal (STC 149/1991,
FJ 7.A.c) y, por tanto, no invaden el ambito competencial de las CC. AA. y las EE. LL. La LC
utiliza la técnica del informe vinculante como via para garantizar la inclusion de las previsio-
nes estatales referentes al régimen juridico del DPMT en la planificacion territorial y urbanistica
[art. 112 a) LC], destacandose asi el importante papel de los planes territoriales y urbanisticos
para la preservacion de los bienes demaniales. En este sentido, una vez que el Estado establece
el régimen de proteccion del DPMT como facultad inherente a su condicion de titular del de-
manio costero, asi como del ejercicio de otras competencias sectoriales, el informe que emite el
Estado tiene caracter vinculante para los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica
en todas aquellas medidas orientadas por la necesidad de asegurar la proteccion de la integridad
del DPMT vy su libre utilizaciéon3*. Por tanto, las CC. AA. y EE. LL. deberan enviar, antes de la
aprobacion inicial en la tramitacion del planeamiento territorial y urbanistico, el contenido del
proyecto correspondiente a la Administracion del Estado para que esta emita, en el plazo de un
mes, informe comprensivo de las sugerencias y observaciones que estime convenientes (art. 117.1
LC), ajustando, en caso de ser necesario, el contenido de los planes territoriales y urbanisticos a
la regulacion estatal del DPMT?3. Los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica que
deberan ser informados comprenden todos aquellos que se prevén en la legislacion urbanistica,
«incluyendo los proyectos de delimitacion de suelo urbano y los estudios de detalle u otros de si-
milar contenido, que incidan sobre el DPMT y sus zonas de servidumbre» (art. 205.2 RLC). En
este sentido, considero que el informe solo se exige para los planes, y no para instrumentos de
gestion, porque aquellos configuran un modelo territorial y de ciudad, mientras que estos ultimos
aplican al terreno las determinaciones urbanisticas contenidas en los planes (STS de 21 de junio
de 2001, FJ 3, rec. nim. 8898/1996).

En la aplicacion de la técnica del informe vinculante contemplada en la LC se pueden des-
prender, desde mi perspectiva, tres supuestos distintos que determinan, en cierta medida, el al-
cance de este informe, tanto para el ejercicio de la competencia de ordenacion del territorio y

34 «Cuando, por el contrario, el informe de la Administracion estatal proponga objeciones basadas en el ejercicio de fa-

cultades propias, incluida la de otorgar titulos para la ocupacion o utilizacion del demanio o preservar las servidumbres
de transito —art. 27—, acceso al mar —art. 28—, a las que cabe anadir las derivadas de las competencias sectoriales de de-
fensa, iluminacion de costas, puertos de interés general, etc., su voluntad vinculara a 1a Administracion autonoma, que
habra de modificar en concordancia los planes o normas de ordenacion territorial o urbanistica». SSTS de 3 de mayo
de 1995, FJ 2 (rec. num. 305/1992), y de 7 de noviembre de 2003, FJ 2 (rec. nim. 820/2000), y SSTSJ de Murcia de
21 de junio de 2002, FJ 5 (rec. num. 273-2000), y de Baleares de 19 de julio de 1996, FJ 6 (rec. nim. 1233/1994).

35 (Parece logico que sea la ordenacion urbana la que se adapte al entorno, y no al revés, maxime si tenemos en cuen-

ta el deterioro que ello puede causar (y de hecho se ha causado) a la zona maritimo-terrestre». BELADIEZ Rojo, M.
«Problemas competenciales sobre la zona maritimo-terrestre y las playas»... op. cit., pag. 3.697. Tal como sucede en
el procedimiento de deslinde, donde el planeamiento territorial y urbanistico es el que se adapta a aquel, ya que la de-
limitacion del DPMT no puede verse condicionada por las previsiones del planificador territorial y urbanistico (STSJ
de Murcia de 21 de diciembre de 1999, FJ 3, rec. nim. 722/1997).
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urbanismo como para las propias potestades estatales sobre el DPMT, variando, asi, el grado de
incidencia que la competencia estatal ejerce sobre la planificacion territorial y urbanistica. En
este sentido se puede ubicar3®:

a) Lainclusion del régimen juridico de proteccion del DPMT previa a la aprobacion de
los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica por las CC. AA.y EE. LL.
respectivamente (art. 117.1 LC): en este caso, como ya ha quedado sefialado, el
informe vinculante del Estado se limita al ambito que sus potestades le confieren
para garantizar la efectiva proteccion del DPMT. De esta forma, considero que el
condicionamiento que efectua la regulacion estatal del DPMT sobre la planificacion
territorial y urbanistica es mayor, y el criterio de prevalencia que se aplica a favor
del Estado en caso de colision de los intereses en cuestion no vacia de contenido
la competencia autonémica y municipal, porque se entiende que las CC. AA. y las
EE. LL. integran a través de sus planes territoriales y urbanisticos la realidad que
se proyecta en su territorio.

b) Decisiones estatales sobre proteccion del DPMT en ausencia de planificacion terri-
torial y urbanistica (art. 70 LC): cuando las CC. AA. y las EE. LL. no han ejercido
su competencia de ordenacion del territorio y urbanismo, el Estado tiene un ambito
de actuacion que, en cierta medida, puede verse menos limitado a que si existiese
dicho planeamiento territorial o urbanistico, no obstante, esto no significa, en nin-
gun caso, que el Estado tenga la posibilidad de ordenar dicho espacio.

c) Decisiones estatales sobre proteccion del DPMT contrarias a la planificacion te-
rritorial y urbanistica con participacion del Estado en el procedimiento de elabo-
racion de dichos instrumentos: cuando el Estado ha participado en el proceso de
elaboracion, modificacion o revision de planes territoriales y urbanisticos para hacer
valer sus previsiones, no puede instaurar, sin motivacion alguna, una nueva regu-
lacion que sea totalmente contraria a la establecida anteriormente. Por tanto, una
vez que el Estado informa favorablemente sobre los aspectos de su competencia,
también queda vinculado a sus previsiones®’. Sin embargo, excepcionalmente, el
Estado puede adoptar decisiones contrarias, ya que no es posible prever todas las

36 Esquema disenado por RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M.* en JIMENEZ DORANTES, M.: Coordinacion interadministrativa
en la ordenacion territorial, Marcial Pons, Madrid, 2003, prologo pag. 15y ss., al considerar que la tarea de disenar
un sistema equilibrado de respeto a la competencia autonoémica sobre la ordenacion del territorio y a las competencias
sectoriales pasa por la necesaria distincion entre supuestos diversos. Soluciones validas para uno de ellos pueden no
serlo en otros.

37 Es decir, «una vez sentado el cumplimiento de los criterios de ordenacion en los instrumentos urbanisticos, la Admi-

nistracion del Estado queda vinculada a sus determinaciones, pudiendo obviarla solo en los casos de competencias
estatales de valor absoluto, como pueden ser, en materia de defensa, iluminacion de costas, sefiales maritimas, puer-
tos de interés nacional, cables submarinos, etc.». GRAU AvILa, S.: «Ordenacion estatal y planeamiento urbanistico en
la zona litoral», en Autonomies, num. 14, julio de 1992, pag. 96.
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situaciones en el momento de elaboracion de los instrumentos de planificacion, y
el Estado no puede verse privado del ejercicio de sus competencias por la compe-

tencia autondmica de ordenacion del territorio y urbanismo?®.

De esta forma, el informe vinculante, como técnica de coordinacioén para la articulacion de
los intereses presentes en el ejercicio de las facultades estatales inherentes al DPMT, asi como
en la planificacion territorial y urbanistica que llevan a cabo CC. AA. y EE. LL., es una medida
que permite garantizar el cumplimiento de las previsiones estatales a través de su inclusion en el
planeamiento territorial y urbanistico.

II1.2.C. Prevalencia de la proteccion del dominio publico maritimo-terrestre
sobre la planificacion territorial y urbanistica

Que el Estado establezca el régimen de proteccion del DPMT, sin perjuicio de que las CC. AA.
y las EE. LL. en el gjercicio de sus competencias también coadyuven a dicha proteccion, no signi-
fica que la planificacion territorial y urbanistica que llevan a cabo las CC. AA. y las EE. LL. quede
supeditada a las previsiones estatales, ya que de esta forma se romperia con el principio de igual-
dad formal de las competencias. No obstante, la prevalencia del régimen juridico estatal del DPMT
sobre el planeamiento territorial y urbanistico es imprescindible para lograr articular, aunque esto
no garantiza que sea de forma efectiva, los distintos intereses que convergen en el ejercicio de estas
competencias concurrentes que se proyectan sobre el mismo espacio fisico. Asi, la LC prevé limita-
ciones en el uso del suelo que deberan observarse en todo caso, en lo que respecta al &mbito estricto
del DPMT, por el planeamiento territorial y urbanistico; no obstante, reconoce expresamente que
«se aplicaran sin menoscabo de las competencias que las CC. AA. y ayuntamientos puedan ejercer
en materia de ordenacion del territorio y del litoral y urbanismoy (disp. adic. sexta LC).

En el ambito estricto del DPMT la prevalencia de las previsiones estatales para su preservacion
y utilizacion se materializa a través de la técnica del informe vinculante, que se aplica en los procedi-
mientos de elaboracion, modificacion y revision de dichos instrumentos en los términos anteriormente
sefialados. En este sentido, el informe preceptivo y vinculante es un tramite esencial del procedi-
miento, de tal modo que su ausencia constituye vicio de nulidad radical de la aprobacion definitiva
de la norma urbanistica [art. 62.1 e) Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las

38 Esto es precisamente lo que ocurre en el ambito del DPMT, donde «la previa clasificacion del suelo e incluso la in-
tervencion estatal en dicha actuacion a través de los informes previstos en el articulo 117 no puede vincular la poste-
rior actuacion estatal en materia de deslinde, ya que la naturaleza demanial de los terrenos es absolutamente distinta
y diferente del ejercicio de la potestad de planeamiento concretada en la clasificacion y calificacion urbanistica de
los mismos terrenos, no pudiendo el ejercicio y actuacion de esta potestad administrativa alterar la naturaleza dema-
nial de unos concretos terrenos ya que tal caracter no es fruto del ejercicio de una potestad discrecional como la de
planeamiento, sino, mas bien, el resultado irremisible de la declaracion de tal caracter demanial por concurrir las ca-
racteristicas fisicas contempladas en el articulo 3.° de la LC , de conformidad con lo previsto en el articulo 132 de la
CE», STS de 11 de febrero de 2009 (RJ 2009, 3683).

72 www.ceflegal.com

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

Sumario

E V. Y. Garcia Morales Dominio ptblico maritimo-terrestre y planificacion territorial y urbanistica

Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn (LRJPAC)], confirmandose
asi la prevalencia del régimen juridico del DPMT, la cual se justifica en la imperiosa necesidad de
preservar los valores que lo caracterizan y los intereses nacionales que en él se encuentran presen-
tes. Asi, «la aprobacion definitiva del planeamiento urbanistico se convierte en acto complejo en el
que han de concurrir dos voluntades, bien que cada una de estas ha de resolver sobre asuntos de su
propia competencia» (STSJ de Islas Baleares de 26 de febrero de 2002, FJ 6, rec. num. 993/1998).

II1.3. LIMITACIONES Y SERVIDUMBRES SOBRE LOS TERRENOS COLIN-
DANTES AL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE Y SU PRO-
YECCION EN EL PLANEAMIENTO TERRITORIAL Y URBANISTICO

Los terrenos que colindan con el DPMT no se constituyen como bienes demaniales, por
tanto, no son aplicables a dicho espacio todas las limitaciones previstas por el régimen de protec-
cion del DPMT, al menos no con el mismo alcance. No obstante, con el objeto de lograr la pro-
teccion efectiva del DPMT es imprescindible la aplicacion de limitaciones y servidumbres a los
terrenos colindantes con el demanio costero, las cuales, debido al titulo competencial que legiti-
ma su aplicacion, tendran un alcance distinto a las que se establecen para los bienes demaniales®.
Asi, las normas de proteccion de tramos de costa y las servidumbres inciden en la competencia
de ordenacion del territorio y urbanismo. En lo que al objeto del trabajo se refiere, se hara énfasis
en aquellos aspectos que mayor trascendencia tienen para el planeamiento territorial y urbanisti-
co (delimitacion espacial, usos y clasificacion de suelo), analizando, a su vez, las técnicas que se
utilizan para conseguir una articulacion efectiva de los intereses estatales, autonomicos y locales.

IIL.3.A. Servidumbres
1I1.3.A.1. Servidumbre de proteccién

El espacio que abarca la servidumbre de proteccion recae sobre una zona de cien metros, me-
dida tierra adentro desde el limite interior de la ribera del mar, siendo posible su ampliacion hasta un
maximo de otros cien metros, cuando sea necesario para asegurar la efectividad de la servidumbre,
en atencion a las peculiaridades del tramo de costa de que se trate (art. 23 LC). Delimitar el espacio
que abarca la servidumbre de proteccion es especialmente importante, a efectos de las competencias
que sobre dicha zona se ejercen. Es decir, a diferencia de lo que ocurre en la zona maritimo-terres-

39 Asi, cuando la LC en su articulo 21.3 sefiala que dichas limitaciones a los terrenos colindantes «tienen el caracter de
regulacion minima y complementaria de las que dicten las CC. AA. en el ambito de sus competenciasy», parece atri-
buir a este precepto caracter basico en términos de la materia de proteccion del medio ambiente. STC 149/1991, FJ
3.B.a.: «La sujecion, con caracter general, de los terrenos colindantes con el dominio publico a las servidumbres y li-
mitaciones del dominio que regula la ley trae razon de ser, como antes se dijo, de la propia naturaleza, caracteristicas
y funcion 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 149.1.23».
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tre, donde las potestades del Estado tienen, desde mi perspectiva y segun se ha venido analizando,
un mayor grado de incidencia en la planificacion territorial y urbanistica*, en la zona que se define
como servidumbre de proteccion la actuacion del Estado es de menor intensidad que la descrita an-
teriormente. Asi, aun cuando el Estado delimita dicha zona, es principalmente a través del planea-
miento territorial y urbanistico que se lleva a cabo la ampliacion de la servidumbre de proteccion
(art. 43.3 RLC). Esta ampliacion también puede llevarse a cabo a través de normas estatales; no obs-
tante, su aprobacion requiere necesariamente informe favorable de las CC. AA. y las EE. LL. (art.
42.3 RLC), quedando asi supeditada la ampliacion de la extension de la servidumbre al acuerdo de
la comunidad auténoma y del ayuntamiento correspondientes*!. En un primer momento, parece que
las competencias proyectadas sobre esta zona tienen un alcance inverso al que se ejerce en el DPMT,
quedando la actuacion estatal, en cierto modo, limitada por el planeamiento territorial y urbanistico®2.

En esta zona quedan prohibidas las edificaciones destinadas a residencia o habitacion (inclu-
yendo las de caracter hotelero), la construccion o modificacion de vias de transporte interurbanas
y las de intensidad de trafico superior a las que se determine reglamentariamente, asi como de sus
areas de servicio, las actividades que impliquen la destruccion de yacimientos de aridos, el tendido
aéreo de lineas eléctricas de alta tension, el vertido de residuos solidos, escombros y aguas residuales
sin depuracion y la publicidad a través de carteles o vallas o por medios acusticos o audiovisuales
(art. 25.1 LC), permitiéndose unicamente las obras, instalaciones y actividades que, por su natura-
leza, no puedan tener otra ubicacion o presten servicios necesarios o convenientes para el uso del
DPMT, asi como las instalaciones deportivas descubiertas (art. 25.2 LC). Sin embargo, de forma
excepcional y por razones de utilidad ptblica debidamente acreditadas, pueden autorizarse algunas
de estas prohibiciones, por ejemplo la edificacion residencial, siempre que se localicen en zonas de
servidumbre correspondientes a tramos de costa que no constituyan playa, ni zonas hiimedas u otros
ambitos de especial proteccion (art. 25.3 LC). Todas estas previsiones, que se constituyen como
normativa basica ambiental*3, son criterios de ordenacién que las CC. AA. y las EE. LL. deberan

40 Especialmente por el caracter prevalente de las determinaciones estatales en cuanto a la proteccion del DPMT, preva-

lencia que garantiza la inclusion de estas medidas estatales en los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica.
4

g

STS de 1 de marzo de 2011, FJ 2.C (rec. nim. 386/2007): «Las Administraciones, autonémica o local, en el ambito
de sus atribuciones urbanisticas, y teniendo en cuenta la clase de suelo atendiendo a su verdadera naturaleza fisica,
como luego veremos, pueden determinar la anchura de la servidumbre a los efectos urbanisticos (planes, licencias,
etc.). Y ello, sin menoscabo de las competencias que correspondan al Estado».

42 Asi, en opinion de NUNEz LozaNo, M.* C.: Legislacion de costas y planificacion urbanistica, Sevilla, 2009, pag.

164, «ha de entenderse que en los supuestos de ampliacion mediante planeamiento no se requiere el acuerdo de las
tres Administraciones, por tratarse del ejercicio de las competencias de ordenacion del territorio y de urbanismo»; no
obstante, discrepo de dicha opinion, porque aun cuando el Estado no tiene competencias en este ambito material, su
intervencion es necesaria para establecer cauces de cooperacion y colaboracion en atencion a aquellas facultades que
ostenta como titular del DPMT, y que puedan verse afectadas por el planeamiento territorial y urbanistico.

43 (Estas ultimas, de acuerdo con lo antes dicho, han de ser valoradas, en relacion con los &mbitos competenciales pro-

pios del Estado y de las CC. AA., como normas de legislacion basica para la proteccion del medio ambiente, puesto
que esta es, evidentemente, su finalidad inmediata. Una norma prohibitiva, como es la que ahora analizamos, tiene,
por lo demas, por su propia naturaleza caracter basico, sin necesidad de que tal caracter sea explicitamente declara-
do» (STC 149/1991, FI 3.D.c).
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integrar en sus planes territoriales y urbanisticos. Asi, cuando se exige que la autorizacion de las
actuaciones previstas para la servidumbre de proteccion se adecte a lo previsto por el planeamiento
urbanistico, se entiende que también son conformes a la normativa estatal.

I11.3.A.2. Servidumbre de transito

La servidumbre de transito se ubica sobre una franja de seis metros, medidos tierra aden-
tro a partir del limite interior de la ribera del mar. Esta zona debera quedar de forma permanen-
te expedita para el paso publico peatonal y para los vehiculos de vigilancia y salvamento, salvo
en espacios especialmente protegidos (art. 27 LC). Cuando se trate de lugares de transito difi-
cil o peligroso, es posible ampliar su anchura hasta un maximo de veinte metros; no obstante, a
diferencia de la servidumbre de proteccion, esta ampliacion se llevara a cabo por el Estado con
el informe de la comunidad autéonoma, sin que este tenga los mismos efectos que en la zona de
proteccion, como se vera mas adelante. La ampliacion de esta servidumbre, asi como la potes-
tad para fijar el trazado de una nueva en el excepcional supuesto de ocupacion por obras (art.
27.3 LC), se trata de una medida directamente dirigida a la defensa del uso general del DPMT
y a la vigilancia del litoral, de manera que al Estado como titular del mismo le corresponde tal
determinacion, sin que esto signifique un detrimento para la competencia de ordenacion del te-

rritorio y urbanismo®4.

I11.3.A.3. Servidumbre de acceso al mar

El régimen juridico de esta servidumbre incide directamente en el planeamiento territorial y
urbanistico del litoral, al determinar que se establecera, salvo en espacios calificados como de es-
pecial proteccion®, la prevision de suficientes accesos al mar y aparcamientos, fuera del DPMT,
concretando, a su vez, que, en las zonas urbanas y urbanizables, los de trafico rodado deberan
estar separados entre si, como maximo, quinientos metros, y los peatonales, doscientos metros
(art. 28.2 LC). Como puede observarse, son criterios que determinan la ordenacion de esta zona;
no obstante, «es una medida indispensable para la efectividad de la defensa del uso general del
dominio publico maritimo-terrestre, por lo que la imposicion a los planes y normas de ordenacion
territorial y urbanistica de unos minimos destinados a garantizar suficientes accesos al mar y apar-
camientos no puede estimarse vulneradora de las competencias autondémicas, que encuentran aqui
un limite constitucionalmente legitimo al estar amparado en la condicion demanial de los bienes
a los que sirve esa limitacion y en la titularidad estatal de los mismos» (STC 149/1991, FJ 3.D.f).

44 SSTSJ de Catalufia de 25 de marzo de 1996, FJ 3 (rec. num. 2193/1993), y de la Comunidad Valenciana de 13 de julio
de 2001, FJ 3 (rec. nim. 1490/1998).

45 Siempre y cuando la normativa especifica en virtud de la que se declare el espacio como especialmente protegido los
excluya, ya que de lo contrario el planeamiento urbanistico puede preverlos. STS de 18 de octubre de 2001, FJ 4 (rec.
nam. 2697/1997).
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111.3.A.4. Zona de influencia

La zona de influencia tiene una anchura minima de quinientos metros a partir del limite
interior de la ribera del mar. Los planes territoriales y urbanisticos deberan prever, en la orde-
nacion de esta zona, reservas de suelo para aparcamientos de vehiculos en cuantia suficiente
para garantizar el estacionamiento fuera de la zona de servidumbre de transito, en lo que se
refiere a tramos con playa y con acceso de trafico rodado. En lo que respecta a las construc-
ciones, que logicamente deberan ser conformes a la legislacion urbanistica, se debera evitar
la formacion de pantallas arquitectonicas o acumulacion de volimenes, sin que, a estos efec-
tos, la densidad de edificacion pueda ser superior a la media del suelo urbanizable programa-
do o apto para urbanizar en el término municipal respectivo (art. 30.1 LC). Es evidente como
la inclusion de estos criterios en el planeamiento territorial y urbanistico, que complementan
los previstos en la servidumbre de acceso al mar, garantiza la preservacion de las caracteristi-
cas naturales y los valores paisajisticos del demanio. No obstante, una vez que estos no tienen
como finalidad directa la proteccion del demanio, al menos en su integridad fisica, «el legisla-
dor estatal ha de atenerse a la competencia exclusiva que el articulo 149.1.23 le otorga para la
legislacion basica en cuanto a la proteccion del medio ambiente, del que forma parte el paisaje
natural» (STC 149/1991, FJ 3.H).

I11.3.B. Informe preceptivo no vinculante del Estado

La articulacion entre la legislacion de costas y el planeamiento territorial y urbanistico se
lleva a cabo, fundamentalmente, a través de la técnica del informe, aunque en determinados su-
puestos, como el que se comenta en este apartado, no tiene el efecto vinculante en los términos
sefalados anteriormente. Es oportuno precisar que en la ampliacion de la servidumbre de pro-
teccion, y en lo que se refiere a la aprobacion de normas para la proteccion de tramos de costa,
en concreto la zona de influencia, el informe que emite el Estado es preceptivo, mas no vincu-
lante, ya que las normas aplicables a esta zona se dictan en funcion del titulo competencial del
articulo 149.1.23.* de la CE. Por tanto, se constituyen como normas de proteccion del medio
ambiente costero, cuya ejecucion corresponde a las CC. AA. Asi, son las CC. AA., como titula-
res exclusivas de la competencia de ordenacion del territorio y urbanismo, las que aprueban los
instrumentos de planificacion territorial y urbanistica, si bien, se prevé como técnica de coope-
racion interadministrativa la emision del informe por el Estado, a efectos de establecer cauces
de participacion y colaboracion entre las distintas entidades territoriales*®. De esta forma, la
aprobacion, revision o modificacion de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica

46 «Consecuentemente, cuando la Administracion estatal entienda que los planes o normas de ordenacion territorial in-

fringen tales normas, podra objetarlas, pero su objecion no resulta vinculante, pues no es a la Administracion estatal,
sino a los Tribunales de Justicia a quien corresponde el control de legalidad de las Administraciones autonomas y a
estos debera recurrir aquella para asegurar el respeto de la ley cuando no es la competente para ejecutarlay, STS de 3
de mayo de 1995, FJ 2 (rec. num. 305/1992).
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no se subordina, en ningln caso, al caracter prevalente de las normas estatales que determinan
el régimen juridico del DPMT#.

II1.3.C. Prevalencia de la planificacion territorial y urbanistica en la ordena-
cion de los terrenos colindantes al dominio ptblico maritimo-terrestre

Las determinaciones de la planificacion territorial y urbanistica para la ordenacion de la
servidumbre de proteccion y la zona de influencia tienen mayor alcance en este ambito, por las
razones que se han analizado anteriormente, sin embargo, esto no significa que el planeamiento
territorial y urbanistico prevalezca respecto del régimen juridico del DPMT. Es decir, aun cuan-
do en la proteccion de los terrenos colindantes al DPMT el Estado no ejerce las facultades que
derivan de su condicion de titular del demanio costero, el régimen competencial que se instaura,
fundamentalmente en materia de medio ambiente y ordenacion del territorio y urbanismo, per-
mite a las CC. AA. un mayor ambito de actuacion en cuanto a la concrecion de las disposiciones
estatales, sin que estas queden supeditadas a los criterios autondmicos, porque son precisamente
estos los que, en todo caso, deberan ser conforme a la normativa bésica estatal*®. Asi, el Estado
determina los criterios y pautas a seguir para conseguir la preservacion y proteccion de los valores
que ostenta el DPMT, cuyo interés ademas va mas alla del concreto ambito de cada comunidad
autonoma y municipio, siendo las CC. AA. y las EE. LL. las que en el ejercicio de sus respecti-
vas competencias, y en atencion a sus respectivas circunstancias, consigan dicho objetivo*®. En
este sentido, la planificacion territorial y urbanistica tiene un papel fundamental en la proteccion
del DPMT, donde la clasificacion y calificacion urbanistica «es un factor determinante para que
la utilizacion de estos espacios sea 0 no racional»®. Por tanto, una vez que el Estado carece de
facultades para concretar la clasificacion y calificacion urbanistica en la servidumbre de protec-
cion y zona de influencia, serdn los planes territoriales y urbanisticos los que, en aplicacion de

47 Por el contrario, la prevision de las llamadas servidumbres de transito y de acceso al mar estan amparadas directa-

mente en la condicion demanial de los bienes sobre los que se aplican tales limitaciones y en la titularidad estatal de
los mismos, siendo de competencia estatal su prevision y delimitacion, como integrados en la facultad garantizadora
del uso publico del DPMT.

48 por tanto, en este sentido, no comparto la idea de GRAU AviLa, S.: «Ordenacion estatal y planeamiento urbanistico

en la zona litoral» en Autonomies... op. cit., pag. 94, cuando sefiala: «Sabemos que, en estos espacios exteriores a lo
que es el dominio publico deslindado, la competencia estatal es accesoria e instrumental, en cuanto viene legitimada
por la necesaria proteccion indirecta del dominio publico. Por tanto, la competencia prevalente es la de planeamiento
y ordenacion territorialy.

49 Asi, «esas funciones de competencia autondémica (y municipal) estan vinculadas a la consecucion de unos objetivos

ambientales, porque la proteccion del medio ambiente es parte del contenido de la ordenacion territorial y urbanistica.
En otras palabras, la definicion del modelo territorial tiene un componente ambiental imprescindible en cuanto que
ese modelo debe ser sostenible». MENENDEZ REXACH, A.: «Urbanismo sostenible y clasificacién del suelo. Legisla-
cion estatal y autonomicay, en Revista Catalana de Dret Public, nam. 38, 2009, pag. 131.

50 MenENDEZ REXACH, A.: «Incidencia de la legislacion de costas en la ordenacion urbanistica», en Derecho Urbanisti-

co de Galicia, El Consultor de los ayuntamientos y de los juzgados, Madrid, 2004, pag. 1228.

www.ceflegal.com 77

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

Sumario

REVISTA CEFLEGAL. CEF, ntim. 149 (junio 2013) E

las normas para la proteccion del DPMT, establezcan los usos del suelo en dicho ambito espacial,
que si bien esta decision vendra condicionada por el Estado, son las CC. AA. las que, en ultima
instancia, determinan los instrumentos y mecanismos para su ejecucion’!.

[I1.4. LA ORDENACION DEL TERRITORIO COMO POLITICA DE INTEGRA-
CION DE LAS ACTUACIONES PUBLICAS CON PROYECCION SOBRE
EL LITORAL

La ordenacion del litoral, como competencia exclusiva de las CC. AA., no se constituye tni-
camente como una técnica concreta de planificacion, sino que dicha competencia tiene un sentido
mas amplio, que es, a su vez, una politica territorial que intenta integrar todos los elementos que
inciden en ese espacio fisico en el que se proyecta su modelo territorial. Asi, la ordenacion del
territorio se configura como una competencia de coordinacién’2, por la finalidad de su titular de
formular una politica global de su territorio, lo que a su vez lleva a coordinar todas las actuacio-
nes publicas que inciden en ese territorio y que no pueden ser obviadas por las demés Adminis-
traciones publicas. Se entiende que las CC. AA. integran, a través de la ordenacion del territorio,
todas las politicas publicas estatales y locales con repercusion para su modelo territorial autono-
mico’3, a fin de garantizar de ese modo el mejor uso de los recursos del suelo y del subsuelo, del
aire y del agua y el equilibrio entre las distintas partes del territorio mismo.

Las CC. AA. desempefian una funcion de gran trascendencia en el ambito de la proteccion
ambiental, en términos generales y, evidentemente, en lo que al DPMT se refiere. La preservacion
de los valores ambientales y paisajisticos que caracteriza al demanio costero es una preocupacion
constante en la legislacion urbanistica de las CC. AA. costeras®*. En estos términos, la legislacion

Sl (Siel Estado puede condicionar la competencia exclusiva de las CC. AA., igualmente podran las CC. AA. ejercer com-
petencias ordenatorias en el DPMT bajo la cobertura de sus competencias». LoBo RODRIGO, A.: «La ordenacion del
litoral: usos e infraestructuras», en PADRON Diaz, C. (coord.), Veinte afios de derecho urbanistico canario: (texto adap-
tado a la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo), 2007, pag. 755. Asi se pone de manifiesto en la STS de 1 de marzo de
2011, FJ 2.B (rec. nim. 386/2007), cuando sefala el alcance del informe en este ambito: «No puede ignorarse que las
determinaciones de caracter general estan contenidas en los Planes Generales de Urbanismo, y entre ellas la clasifica-
cion del suelo, siendo materia por tanto reservada a las Administraciones autonoémica y local, sin que a este respecto la
Administracion de Costa del Estado tenga atribuida competencias respecto de la clasificacion del suelo, y por tanto el
alcance de su informe se ve limitado dentro los estrictos limites de su competencia».

52 En este sentido ver: MENENDEZ REXACH, A.: Coordinacion de la ordenacion del territorio con politicas sectoriales que

inciden sobre el medio fisico, Documentacion Administrativa, nim. 230-231, abril-septiembre 1992, pags. 229-296.

33 «La ordenacion del territorio, proyectada sobre la franja litoral, sera la forma de hacer compatibles los diversos intere-

ses publicos presentes en cada caso, afectantes a los usos de que es susceptible». BLasco Diaz, J. L.: «La distribucion
de competencias en materia de Costas», en Revista d'Estudis Autonomics i Federals, nam. 10, abril 2010, pag. 256.

54 Asi, la LOUA sefiala en el apartado 1 de su exposicion de motivos como fines especificos «el uso racional y sostenible

de los recursos naturales, la proteccion del medio ambiente y del paisaje y especificamente la proteccion y adecuada uti-
lizacion del litoral». A su vez, el apartado 11.3 de la exposicion de motivos de la Ley 4/2008, de 14 mayo, de medidas
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urbanistica sefiala como fines de la actuacion publica con relacion al territorio «asegurar la racio-
nal utilizacion del litoral, armonizando su conservacion con los restantes usos, especialmente con
los de ocio, residencia y turismo» 3. Asi, la ordenacion del litoral, en lo que respecta a su régimen
juridico, regulacion y determinacion de los usos que se pueden establecer en los espacios coste-
ros, se realiza como cualquier otro espacio, a través de la planificacion territorial y urbanistica.

El régimen juridico del DPMT, tanto desde la perspectiva estatal como autondémica, modula
legitimamente la competencia urbanistica municipal, especialmente en lo que se refiere a la potestad
de planificacion de las EE. LL. En el derecho espaiiol, el reconocimiento de un ambito de poder mu-
nicipal autbnomo exige dotar al municipio de las competencias propias y exclusivas que sean nece-
sarias para satisfacer los intereses que le corresponden’. El contenido de la competencia urbanistica
se traduce en potestades concretas, tales como las referidas al planeamiento, la gestion o ejecucion
de instrumentos planificadores y la intervencion administrativa en las facultades dominicales sobre
el uso del suelo y edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha de
afiadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en tanto que soporte de
la actividad transformadora que implica la urbanizacion y edificacion (STC 61/1997, FJ 6). Como
ya se ha mencionado, el Tribunal Constitucional considera conforme al orden constitucional que el
Estado module la competencia autonémica de ordenacion del territorio y urbanismo, principalmen-
te por el interés general que subyace sobre el DPMT. Ese interés general justifica la incidencia del
Estado sobre esta competencia.

En lo que respecta el planeamiento urbanistico municipal, el Estado condiciona directamen-
te el ejercicio de esta potestad municipal, en los términos ya sefialados, e indirectamente con la
incorporacion de los criterios estatales en los planes de ordenacion del litoral, ya que estos vin-
culan y prevalecen respecto de los planes urbanisticos municipales®’. Por tanto, la potestad de
planeamiento urbanistico municipal viene condicionada tanto por las competencias sectoriales
del Estado como por la competencia autonémica de ordenacion del litoral®.

urgentes para un desarrollo territorial sostenible en las Illes Balears, sefiala que «esta ley regula expresamente la situa-
cion peculiar y concreta de determinadas areas de Eivissa que requieren un tratamiento especial, con intervencion de las
Administraciones publicas, con el fin de recuperar y preservar el entorno litoral de alto valor paisajistico y naturaly.

35 Articulos 5 del Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, del Texto Refundido de Ordenacion del Territorio y de Espacios

Naturales Protegidos de Canarias, 3.1 g) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia,
y 59.1 b) de la Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria.
56

57

LoPEZ RAMON, F.: Introduccion al Derecho urbanistico, Marcial Pons, 2.* edicion, Madrid, 2007, pag. 47.

Disposicion transitoria primera del Plan de Ordenacion del Litoral de Cantabria, Ley 2/2004, de 27 de septiembre. Articulo
4 del Plan de Ordenacion del Litoral de Galicia, Decreto 20/2011, de 10 de febrero. «La articulacion de este juego de in-
tereses se ha resuelto haciendo prevalecer de modo absoluto la posicion del Estado y de la comunidad auténoma sobre el
interés municipal». SAINZ MORENO, F.: «Término municipal y dominio maritimoy, en Revista de Administracion Puiblica,
num. 112, enero-abril 1987, pag. 194. Por tanto, actualmente se considera «en este esquema de confluencia ha sido la po-
sicion de los municipios la que, tradicionalmente, mas se ha marginado, prevaleciendo los intereses estatales y de las CC.
AA. frente a los municipales». ESCARTIN ESCUDE, V.: El periurbanismo estatal... op. cit., pag. 151.

% En definitiva, puede decirse que el control autondmico sobre los municipios costeros se incrementa respecto de los in-

teriores». PEREZ ANDRES, A. A.: «Ordenacion del territorio y urbanismo. Urbanismo y litoral», en MARTINEZ GARCIA S.
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IV. A MODO DE CONCLUSION: LA IMPRESCINDIBLE GESTION
INTEGRADA DE LA ZONA COSTERA

El régimen competencial que se proyecta en el litoral es extenso y complejo. La delimita-
cion del alcance de las potestades que el Estado, las CC. AA. y las EE. LL. ejercen sobre el litoral
es imprescindible para lograr la proteccion efectiva del demanio costero, el cual desafortunada-
mente se ha ido deteriorando por diversos factores, entre ellos la presion urbanistica®. Por tanto,
para garantizar una efectiva preservacion de los valores que caracterizan al DPMT, el Estado, en
su condicion de titular de este espacio demanial, determina los bienes que integran el DPMT, asi
como su régimen de proteccion. Entre las diversas medidas estatales para la proteccion del dema-
nio costero, el deslinde es, desde mi opinidn, un elemento clave, tanto para garantizar la eficacia
de las normas que regulan el demanio costero como para determinar el alcance de las actuacio-
nes que pueden llevar a cabo las distintas entidades territoriales. No obstante, una vez que esas
facultades del Estado no se constituyen dentro de un ambito competencial concreto, pues la ti-
tularidad demanial se traduce en una relacion de propiedad, mas no de poder, sera el titulo com-
petencial sobre medio ambiente el que legitime la actuacion del Estado para proteger el DPMT.
Es decir, es cierto que de la condicion de titular del demanio costero se derivan una serie de fa-
cultades, que en ocasiones han llegado a confundirse con competencias propiamente dichas, sin
embargo, estas tienen un alcance muy limitado, en tanto se aplican al estricto ambito del DPMT
y, por tanto, no son suficientes para lograr esa proteccion efectiva a la que tantas veces se hace
referencia en las normas y jurisprudencia. Asi, las limitaciones que se imponen a los terrenos
colindantes al DPMT son imprescindibles para completar la proteccion del demanio costero, ya
que, como se ha venido explicando, es en este &mbito donde, principalmente, se ha generado el
deterioro ambiental y paisajistico de los bienes demaniales. Razén por la cual se confirma que
la competencia sobre proteccion del medio ambiente y ordenacion del territorio y urbanismo es
fundamental para la consecucion de los fines que persigue la LC. En este sentido, el protagonis-
mo de las CC. AA. y las EE. LL., sobre todo de las CC. AA., es evidente por dos razones; por
una parte determinan niveles adicionales de proteccion ambiental y ejecutan las determinaciones
ambientales del Estado y, por otra, ostentan la titularidad exclusiva de la competencia sobre or-
denacion del territorio y urbanismo, sin que esta «exclusividad» sea dbice para que el Estado in-
cida, de forma legitima por los intereses que ostenta, en el planeamiento territorial y urbanistico.

Es entre el régimen juridico del DPMT y el planeamiento territorial y urbanistico donde la
contraposicion de los intereses de las distintas entidades territoriales implicadas es mas evidente.

(coord.), Derecho urbanistico de Andalucia, 2003, pag. 708. En este epigrafe no se lleva a cabo un analisis exhaustivo de
las relaciones y técnicas de articulacion que se establecen entre la planificacion territorial y urbanistica, ya que esta cues-
tion ha sido abordada, de forma amplia, en el primer trabajo de investigacion de este curso, que lleva por titulo: «Ponde-
racion y prevalencia: criterios para la articulacion de la planificacion territorial autondmica y la urbanistica municipal.

59 En este sentido, ver la Resolucion del Parlamento Europeo de 26 de marzo de 2009, conocida como informe Auken,
sobre el impacto de la urbanizacion extensiva en Espaiia en los derechos individuales de los ciudadanos europeos, el
medio ambiente y la aplicacion del derecho comunitario.
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Es decir, por un lado el Estado limita, a través del régimen de servidumbres, los usos del suelo
de los terrenos que colindan con el demanio costero y, por su parte, las CC. AA. y EE. LL. en
atencion a otros intereses, especialmente econdmicos y turisticos, pretenden otorgar un uso que
no es del todo compatible con la finalidad de la normativa estatal. Por tanto, la incidencia que el
Estado ejerce en la potestad de planificacion territorial y urbanistica se justifica en los intereses
nacionales que ostenta; no obstante, este condicionamiento no se traduce en la prevalencia sin
mas de la normativa estatal, ya que es imprescindible la aplicacion de técnicas de articulacion que
faciliten, en la medida de lo posible, la integracion de los intereses que concurren en el ejercicio
de estas competencias. Estas técnicas de articulacion son fundamentalmente el informe vinculan-
te y la elaboracién conjunta de normas para la proteccion de tramos de costa. Aqui, nuevamente,
la delimitacion competencial tiene especial importancia, porque el informe que emite el Estado
sera vinculante o no en funcidn de la competencia que esté ejerciendo. Por todas estas razones,
la reiterada mencion al esquema competencial no es baladi. Para que el condicionamiento de las
competencias ajenas sea legitimo, el ejercicio de las propias debe mantenerse dentro de sus li-
mites caracteristicos, esto es, que la concreta medida que se adopte encaje en el correspondiente
titulo competencial, se haya acudido previamente a cauces cooperativos para recabar el parecer
de las entidades afectadas y no se limite la competencia ajena mas de lo necesario.

La responsabilidad de todas las entidades territoriales de velar por la utilizacion racional
de los recursos naturales obliga a cada una de ellas a establecer medidas que coadyuven a tal ob-
jetivo, no obstante, serd en funcion de las competencias que ostenten que su intervencion tenga
un mayor o menor impacto para la proteccion del demanio costero. Sin embargo, esta vision lo-
calista o sectorial impide en gran medida, como se ha demostrado, preservar el DPMT®. Asi,
es necesario que la ordenacion y gestion del litoral, aun cuando es competencia exclusiva de las
CC. AA., «se realice integrando y coordinando las distintas politicas implicadas, porque solo de
ese modo se puede lograr una adecuada ordenacion y, por ende, la maxima proteccion y defen-
sa del DPMT»®!. La articulacion entre las actuaciones del Estado, CC. AA. y EE. LL. sobre el

60 En este sentido GONZALEZ GARCIA, J. y ZAMBONINO PuLITO, M.: «El Derecho de Costas y la distribucion constitucio-
nal de competencias entre el Estado y las comunidades autonomas. Cuestiones recurrentes y controversias nuevas,
en SANCHEZ GOYANES, E. (dir.), EI Derecho de Costas en Espania, La Ley, 1.* edicion, julio 2010, Madrid, pag. 102.
«En el fondo, a los dos nos late la idea de que el DPMT ha sido un ejemplo claro de la descoordinacion de las Admi-
nistraciones publicas, lo que ha permitido que cada una de ellas haya ido por libre y, especialmente, los que estan mas
cerca del litoral, esto es, los ayuntamientos y, en segundo lugar, las CC. AA., que han olvidado los principios basicos
que impulsaron la existencia del articulo 132 de la CE y han estimulado y/o avalado un desarrollo insostenible desde
todo punto de vistay.

1 DEL PiNo RODRIGUEZ GONzALEz, M.*: «Hacia una gestion integrada: ordenacion, proteccion y gestion del espacio

costero», en PAREJIO ALFONSO, L. (dir.), Veinte afios de derecho urbanistico canario. Texto adaptado a la Ley 8/2007,
de 28 de mayo, de Suelo, editorial Montecorvo, Madrid, 2007, pag. 437. «La especial sensibilidad del DPMT, que se
da con menos intensidad en el territorio interior, subraya mas, si cabe, la necesidad de su ordenacion integral, la ne-
cesidad de su ordenacién como un todo continuo y dinamico». LoBo RODRIGO, A.: «La ordenacion del litoral: usos
e infraestructurasy, en PADRON Diaz, C. (coord.), Veinte aiios de derecho urbanistico canario: (texto adaptado a la
Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo)... op. cit., pag. 758.
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DPMT, en atencion a la competencia de medio ambiente y ordenacion del territorio y urbanismo,
es bastante compleja. La actuacion estatal incide directamente tanto en la planificacion territorial
como la urbanistica, sin que esto se traduzca en un menoscabo de las competencias de las CC.
AA., condicionando estas, a su vez, el planeamiento urbanistico municipal. Por tanto, es desea-
ble que el objetivo de todas las entidades territoriales sea el de aplicar la opcion mas respetuosa
para la proteccion del demanio costero, y no la de ostentar un mayor protagonismo competencial
sobre el mismo®?.
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