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I. INTRODUCCION

El régimen juridico del litoral espafiol (1) ha estado limitado y condicionado,
a lo largo de las dltimas décadas, por el precario marco competencial (2) y la

(*) Este estudio se integra en el proyecto de investigacion titulado «El urbanismo como ins-
trumento de lucha contra el cambio climético y de cohesion social» (ref. DER2008-04051 /JURI), diri-
gido por el Dr. Joan M. TRAYTER JIMENEZ, y financiado por el Ministerio de Ciencia e Innovacién en
el marco del Plan nacional de investigacién cientifica.

(1) Sobre el régimen juridico del litoral espafiol se puede leer a Antonio MORENO CANOVES,
Régimen juridico del litoral, Tecnos, Madrid, 1990; Lorenzo PErRez CONEIO, Llas costas maritimas:
régimen juridico y competencias administrativas, Editorial Comares, Granada, 1999; Juan M. BARRA-
GAN MuNoz, Ordenacién, planificacién y gestién del espacio litoral, Barcelona, Oikos-Tau, 1994;
Jesis GONZALEZ SALNAS, Régimen actual de la propiedad en las costas, Civitas, Madrid, 2000; y
José Luis Blasco Diaz, Régimen juridico de las propiedades particulares en el litoral. La proteccién
y ordenacién de las costas, Tirant lo Blanch, Valéncia, 1999.

(2) La ordenacién del litoral propiamente no aparecia mencionada en el reparto de compe-
tencias que los arficulos 148 y 149 de la CE hacian sobre las materias que podian ser asumidas por
las CC.AA. o las que correspondian al Estado de manera exclusiva. Aun asi, muchas CC.AA. cos-
taneras, con la previsiéon constitucional del arficulo 149.3 de la CE, asumieron la competencia exclu-
siva en materia de ordenacién del litoral (Pais Vasco, Cataluiia, Andalucia, Galicia, Comunidad Valen-
ciana e Islas Baleares). El resto de CC.AA. con mar territorial terminaron asumiendo la competencia
exclusiva en ordenacién del litoral a partir de la sentencia 149/1991, de 4 de julio, del Tribunal
Constitucional, que entendié que las comunidades costaneras competentes en materia de ordenacién
territorial lo eran también para la ordenacién del litoral. Sobre esta cuestién se puede leer a Josep
M. AGURRE | FONT, L'ordenacié del litoral catala: els plans directors urbanistics del sistema costaner,
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indefinicién juridica del propio concepto de litoral, que han impedido su des-
pliegue global y efectivo.

El eje vertebrador de este marco competencial (3) ha sido y es la Ley de
costas 22/1988, de 28 de julio (LC) (4), que no sélo otorga como compe-
tencia exclusiva del Estado la ordenacién del dominio piblico maritimo-terres-
tre (5) sino que, mediante su régimen de servidumbres (6) y la definicién de
un drea de influencia, que llega hasta 500 metros proyectados tierra adentro
desde el limite interior de la orilla del mar, interviene en la configuracién de
una parte muy importante del litoral. Asimismo, dicha ley invade la compe-
tencia exclusiva de las comunidades auténomas (CC.AA.) en materia de orde-
nacién del litoral y del territorio, y se inmiscuye, también, en la competencia
exclusiva de las CC.AA. y de los entes locales en materia de urbanismo (7).

Atelier, Barcelona, 2007; Belén NOGUERA DE LA MUELA, La conflictivitat competencial en matéria d’or-
denacié del territori, Institut d’Estudis Autondmics, Generalitat de Catalunya, Barcelona 1993; Manuel
Jiménez Dorantes, Coordinacién interadministrativa en la ordenacién territorial, Marcial Pons, Madrid,
2003; y Tomas Pou, «Ordenacién del litoral», en Comentarios sobre el Estatuto de autonomia de
Cataluia (vol. 1), Institut d’Estudis Autondmics (IEA), Barcelona, 1990, pp. 543-562.

(3) Sobre la aprobacién de la Ley de costas se puede leer la obra colectiva Jornadas sobre
la Ley de costas, Herri Arduralaritzaren Euskal Erakundea (IVAP), Bilbao, 1990; y Jornadas sobre
la Ley de costas y su reglamento, Herri Arduralaritzaren Euskal Erakundea (IVAP), Pamplona, 1993;
asi como el articulo de Juan Luis SUAREZ DE VIVERO, «la Ley de costas y la ordenacién del litoral»,
en Revista de Estudios Andaluces, nim. 14, Sevilla, 1990, pp. 135-145. Sobre el proceso previo
a su aprobacién, se puede leer a Maria Jesis MONTORO CHINER, «la Lley de costas, sun proyecto
viable2», en Revista Espariola de Derecho Administrativo, nom. 58, abriljunio, 1988, pp. 181-214.

(4) La Ley de costas, publicada en el BOE de 29 de julio de 1988, fue desarrollada poste-
riormente por el Reglamento general para desarrollo y ejecucién de la Ley 22/1988, aprobado
mediante el Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre, publicado en el BOE de 12 diciembre
de 1989.

(5) El concepto de dominio piblico es descrito por Tomdas FONT | LLOVET, en «la ordenacién
constitucional del dominio piblico», en Estudios sobre la Constitucién espafiola. Homenaje al pro-
fesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, pp. 3918-3942; por José Luis MEILAN G,
«El dominio publico natural y la legislacién de costas», en Revista de Administracién Piblica, nom.
139, enero-abril, 1996, pp. 7-47; y por Fernando SaiNz MOReNO, «Dominio piblico estatal de las
playas y zonas maritimoterrestres (art. 132 de la Constitucién espafiola)», en Revista de Adminis-
tracién Piblica, ntm. 99, noviembre-diciembre, 1982, pp. 201-242.

(6) La obra de referencia sobre las servidumbres de la Ley de costas fue y sigue siendo la
publicada por NOGUERA DE LA MUELA, Belén, Servidumbres de la Ley de costas de 1988, Marcial
Pons, Madrid, 1995.

(7) En relacién con esta invasion competencial en materia de urbanismo y sobre los proble-
mas competenciales en la zona maritimo-terrestre y su ambito de influencia, se puede leer a una
gran variedad de autores que han publicado sobre el tema; entre ellos destacan Margarita BELADIEZ
Rojo, «Problemas competenciales sobre la zona maritimo-terrestre y las playas», en Estudios sobre
la Constitucién espaiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991,
pp. 3671-3704; Ignacio BORRAIO INIESTA, «La incidencia de la Ley de costas en el derecho urbanis-
tico», en Revista de Administracién Piblica, nom. 130, enero-abril, 1993, pp. 131-153; Sebastia
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El Tribunal Constitucional (TC), aunque declaré la constitucionalidad de
la LC en la controvertida sentencia 149/1991, de 4 de julio (8), desde enton-
ces ha ido modificando su jurisprudencia. Asi, si en 1991 el TC avalaba que
la legislacién de costas impusiera determinaciones urbanisticas a las CC.AA.,
pocos afos después, en la famosa sentencia 61/1997, de 20 de abril (9), el

GrAU AviLa, «Ordenacié estatal i planejament urbanistic a la zona del litoral», en Autonomies, Revista
Catalana de Dret Piblic, nom. 14, julio de 1992, pp. 87-96; José Luis MeILAN GIL, en «Comunida-
des auténomas y dominio piblico maritimo-terrestre. El proyecto de la Ley de costas», en Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 108, mayo-junio, 1988, pp. 13-35; en «la ley de
costas y las competencias de las comunidades auténomas», en ley de costas. Legislacién y juris-
prudencia constitucional, MOPT y Xunta de Galicia, Galicia, 1992, pp. 129-146; y en «la ley de
costas y las competencias de las comunidades auténomas », en Revista Gallega de Administracién
Piblica, nom. 1, 1992, pp. 37-50; Angel MENENDEZ RexacH, «Normativa sobre costas y planea-
miento urbanistico», en Jornadas sobre la ley de Costas y su Reglamento, Herri Arduralaritzaren
Euskal Erakundea (IVAP), Pamplona, 1993, pp. 177-196; Belén NOGUERA DE LA MUELA, «Las compe-
tencias estatales y autonémicas en la ley de costas de 1988», en Revista Vasca de Administracién
Piblica, nim. 30, mayo-agosto, 1991, pp. 105-181 y «Urbanismo y ordenacién del litoral», en
Comentarios a la Ley de Urbanismo de Cataluiia, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2007, pp. 533-623;
Angel OrTeGA Garcia, «Implicaciones urbanisticas de la Ley de costas», en Revista de Derecho Urba-
nistico y Medio Ambiente, nim. 112, marzo-abril, 1989, pp. 65-100; Francisco PERALES MADUERO,
«Legislacién urbanistica y legislacion sectorial. Un ejemplo: proyecto de la Ley de costas», en Revista
de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 108, mayo-junio, 1988, pp. 115-124; y «La orde-
nacién del territorio y del urbanismo desde la nueva Ley de costas», en Jornada sobre la Ley de
Costas, Herri Arduralaritzaren Euskal Erakundea (IVAP), Bilbao, 1990, pp. 49-60; Alfonso PERez
MoReNO, «la Ley de costas y el planeamiento urbanistico», en Revista de Derecho Urbanistico y
Medio Ambiente, nim.117, marzo-abril, 1990, pp. 13-64; Antonio Alfonso PErRez ANDRES, «Orde-
nacién del territorio y urbanismo. Urbanismo vy litoral», en Derecho urbanistico de Andalucia, Mar-
cial Pons, Madrid, 2003, pp. 635-709; Julio V. GoNzALEz GARCiA, «Las aguas maritimas bajo sobe-
rania o jurisdiccién del Estado espafiol y las competencias de las comunidades auténomas», en
Revista de Administracién Piblica, nim. 158, mayo-agosto, 2002, pp. 51-76; y Antonio Alfonso
PEREZ ANDRES, La ordenacién del territorio en el Estado de las autonomias, Instituto Universitario de
Derecho Piblico Garcia Oviedo y Marcial Pons, Madrid, Barcelona, 1998, pp. 104-110.

(8) Muchas de las obras citadas anteriormente en esta comunicacién hacen referencia expli-
cita a la sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991, de 4 de julio (RTC 1991\149) y sus con-
secuencias. En cualquier caso, también a la obra colectiva Ley de costas: legislacién y jurispruden-
cia constitucional: conferencias de las Jornadas organizadas por la EGAP del 7 al 9 de noviembre
de 1991 en Santiago de Compostela, Escuela Galega de Administracion Pablica, Santiago de Com-
postela, 1992.

(9) Sobre la mencionada sentencia del TC 61/1997, de 20 de abril (RTC 1997\61), y sus
consecuencias en el ordenamiento juridico, se puede leer a Tomds-Ramén FERNANDEZ, «El descon-
certante presente y el imprevisible y preocupante futuro del derecho urbanistico espafiol», en Revista
Espafola de Derecho Administrativo, nim. 94, abril-junio, 1997, pp. 189-201; Eduardo GARCiA DE
ENTERRIA, «El derecho urbanistico espafiol a la vista del siglo XXI», en Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, nim. 99, julio-septiembre, 1998, pp. 395-403; Fernando LOPEZ-RAMON, «Crisis y reno-
vaciéon del urbanismo espafiol en la Oltima década del siglo XX», en Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, nim. 104, octubre-diciembre, 1999, pp. 521-550; Luciano PAREJO ALFONSO, «Urba-
nismo, politica territorial y marco legal general», en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiento,
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Tribunal afirmé tajantemente que la competencia en materia de urbanismo y
ordenacién del territorio es exclusiva de las CC.AA. y que el Estado no puede
legislar en este dmbito ni de manera supletoria.

Esta nueva linea jurisprudencial no supuso una relectura constitucional de
la LC, pero si que marcé la necesidad de redefinir el marco competencial y
actualizarlo a la luz de la nueva interpretacion que el TC hace de éste. Es
precisamente en este sentido que se encaminan las reformas estatutarias apro-
badas hasta ahora (10), que buscan dar contenido a un fitulo competencial
—el de ordenacién del litoral— que perdié buena parte de su sentido a par-
tir de la aprobacién de la LC.

Il. LAS REFORMAS ESTATUTARIAS, UN INSTRUMENTO UTIL' PARA
DAR CONTENIDO A LA COMPETENCIA EN ORDENACION DE
LITORAL

Las técnicas legislativas y los resultados de las diferentes reformas esta-
tutarias a la hora de dar contenido al titulo competencial de ordenacién del
litoral son diversas en funcién de la CC.AA.. Todas ellas buscan, como deciq,
dar contenido a la competencia en ordenacién del litoral, y se distinguen dos
grandes modelos de reformas estatutarias: [1] aquellos que entienden la ges-
tion del dominio piblico maritimo-terrestre y la ordenacién del litoral como
competencias diferenciadas —es el caso valenciano y el balear—, y [2] aque-
llos que consideran que la gestién del dominio piblico maritimo-terrestre forma
parte de la competencia en ordenacién del litoral —como el catalén y el
andaluz.

En el primer grupo, formado por la Comunidad Valenciana y la Comu-
nidad de las Islas Baleares, se distingue entre la competencia exclusiva en
ordenacién del litoral y la competencia ejecutiva en materia de gestién del
dominio publico maritimo-terrestre. Respecto de la competencia en ordenacién
del litoral, sin concretar su contenido, los dos estatutos se limitan a definirla

nim. 200, marzo, 2003, pp. 199-250; Julio C. TeJeDOR BiEtsa, Gobierno del territorio y estado auto-
némico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pp. 85-186; y la obra de varios autores dirigida por
Tomds QUINTANA LOPEZ, Derecho urbanistico. Estatal y autonémico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001.

(10) Las CC.AA. con mar territorial que han aprobado definitivamente la reforma de su esta-
tuto hasta el dia de hoy son la Comunidad Valenciana (Ley organica 1/2006, de 10 de abril, de
Reforma de la Ley orgénica 5/1982, de 1 de julio, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana); Catalufa (Ley orgénica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de autonomia
de Catalufia); Andalucia (Ley orgdnica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de auto-
nomia para Andalucia); y las Islas Baleares (Ley organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma
del Estatuto de autonomia de las Islas Baleares).
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como competencia exclusiva. En cambio, la competencia ejecutiva en materia
de gestion del dominio piblico maritimo-terrestre si que es desarrollada por el
estatuto de las Islas Baleares, que concreta su contenido en el articulo 32 dedi-
cado a las competencias ejecutivas de esa comunidad (11). Diferente es el
caso del estatuto valenciano, que se limita a afirmar que le corresponden «las
funciones que sobre la zona maritimo-terrestre, costas y playas le atribuye la
legislacién del Estado». En cualquier caso, queda implicito que, segin estas
dos reformas, el dominio piblico maritimo-terrestre y el litoral no constituyen
un mismo territorio, puesto que es imposible tener la competencia exclusiva
sobre la ordenacién de un territorio y al mismo tiempo tener Gnicamente las
competencias de ejecucién.

En sentido muy diferente —y de una forma més acertada des de mi punto
de vista— se articula el segundo grupo de estatutos —el catalén y el ande-
luz—, que no tan solo no diferencian entre los dos conceptos —litoral y domi-
nio pdblico maritimo-terrestre—, sino que incluso distinguen, en los articulos
de ordenacién del litoral —149.3 del Estatuto de autonomia de Catalufia (EAC)
y 56.6 del Estatuto de autonomia de Andalucia (EAA)—, las competencias
explicitas en materia de gestion de la zona maritimo-terrestre. El redactado de
ambos articulos es idéntico e incluye, en forma de cldusula abierta, las siguien-
tes competencias:

* El establecimiento y la regulacién de los planes territoriales de orde-
nacién y uso del litoral y de las playas, asi como la regulacién del pro-
cedimiento de tramitacién y aprobacién de estos instrumentos y planes.

® La gestidn de los titulos de ocupacién y uso del dominio piblico mari-
timo-terrestre; especialmente el otorgamiento de autorizaciones y con-
cesiones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, res-
petando las excepciones que puedan establecerse por motivos
medioambientales en las aguas costeras interiores y de transicién.

® La regulacién y la gestién del régimen econdémicofinanciero del domi-
nio piblico maritimo-errestre en los términos previstos por la legisla-
cién general.

* La ejecucion de obras y actuaciones en el litoral cuando no sean de
interés general.

(11) La gestion del dominio pUblico maritimo-terrestre, respetando el régimen general del domi-
nio pUblico, especialmente en lo que se refiere a la concesién de autorizaciones; la ejecucién de
obras y actuaciones en el litoral que no sean de interés general; la policia administrativa en la zona
de dominio publico maritimo-terrestre y las concesiones y los amarres. A estos efectos, se entiende
por dominio pUblico maritimo-terrestre el comprendido tanto por el dmbito terrestre como por las
aguas inferiores y el mar territorial.
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* La ejecucion y la gestion de las obras de interés general situadas en

el litoral, de acuerdo con lo establecido en los respectivos estatutos
—articulo 56.8 del EAA y 148 del EAC.

Este segundo grupo de estatutos sélo supeditan las competencias exclu-
sivas sobre ordenacién del litoral al régimen general de dominio publico, es
decir, a los principios generales del articulo 132 de la Constitucién espafiola
(CE), que define los bienes de dominio publico como inembargables, impres-
criptibles e inalienables. En estas CC.AA., pues, los limites al previsible desa-
rrollo legislativo de la competencia en ordenacién del litoral son mucho meno-
res que en comunidades como las Islas Baleares, en que no se da contenido
al concepto de ordenacién del litoral, o se llegan a condicionar las compe-
tencias ejecutivas sobre el dominio piblico maritimo-terrestre a la actual LC,
como es el caso de la Comunidad Valenciana.

A priori, el camino que hay que recorrer en la definicién del nuevo régi-
men juridico del litoral espafiol es largo. Ahora bien, las posibilidades de desa-
rrollo efectivo de éste dependen, en parte, de la transferencia de competen-
cias que actualmente tiene el Estado —de acuerdo con la vigente legislacién
de costas y las transferencias efectuadas por éste en el desarrollo de los pri-
meros estatutos de autonomia (12)—, y, en parte, de la definicién y aproba-
cién de legislaciones autonémicas en materia de ordenacién del litoral hasta
ahora inexistentes.

En cualquier caso, el andlisis de este nuevo marco juridico en ordenacién
del litoral debe estudiar con detenimiento los nuevos decretos de transferencia
de competencias en materia de ordenacién del litoral a partir de la aprobacién
de los nuevos estatutos. En este sentido, se ha de tener en cuenta que hasta el
dia de hoy Catalufia es la Unica comunidad auténoma a la cual se le han trans-
ferido nuevas competencias y por ello centraremos el andlisis en este territorio.

(12) Los decretos estatales de transferencia de competencias en materia de ordenacién del
litoral reservaban al Estado buena parte de las competencias en materia de dominio piblico mari-
timo-terrestre. Buen ejemplo de esta prdctica es el Real Decreto 3301/1981, de 18 de diciembre,
sobre transferencia de servicios del Estado a la Generalitat de Catalunya en materia de ordenacién
del litoral. Este admitia, en mi opinién de manera incoherente, que la ordenacién de las playas for-
maba parte de la competencia en ordenacién del litoral, pero no, en cambio, la ordenacién de la
zona maritimo-terrestre. En la misma linea, otros decretos posteriores de transferencia, mds correc-
tos desde el punto de vista juridico, ya incluyeron el punto «Competencias, servicios y funciones que
se reserva la Administracion del Estado». Seguramente, el decreto de transferencia més respetuoso
con las competencias autonémicas en materia de ordenacién del litoral fue el primero, el Real Decreto
2581/1980, de 21 de noviembre, que transferia las competencias en el Pais Vasco y se limitaba
a afirmar que «corresponden al Pais Vasco las competencias que el Estado ejerce en el Pais Vasco
en relacién con la ordenacion del territorio y del litoral y el urbanismo», sin condicionar ni limitar
el contenido de esta afirmacién.

388



EL NUEVO REGIMEN JURIDICO DEL LITORAL ESPANOL

Aun asi, si fenemos en consideracion lo sucedido a principios de la década de
los ochenta, en que se igualé en esta materia el techo competencial de todas
las CC.AA. —las que tenian atribuida la competencia en ordenacién del litoral
y las que no (13)—, estas nuevas transferencias probablemente se podrén hacer
extensibles no tan solo a Andalucia —que tiene un texto estatutario igual al cata-
laGn— sino también al resto de CC.AA. con mar ferritorial.

lil. LAS NUEVAS TRANSFERENCIAS DE COMPETENCIAS EN ORDENA-
CION Y GESTION DEL LITORAL: EL REAL DECRETO 1404/2007,
DE 29 DE OCTUBRE, Y EL REAL DECRETO 1387/2008, DE 1 DE
AGOSTO

Las nuevas transferencias de competencias a Catalufia, vinculadas a la
ordenacién y gestién del litoral, se han articulado mediante dos reales decre-
tos de transferencia de competencias a la Generalitat aprobados en el marco
de la Comisién Mixta de Transferencias Estado-Generalitat (14) entre los afios
2007 y 2008. El primero de ellos es el Real Decreto 1404/2007, de 29 de
octubre, de traspaso de funciones y de servicios de la Administracién del Estado
a la Generalitat de Catalunya en materia de ordenacién y gestion del litoral
(autorizaciones e instalaciones maritimas), publicado en el Diari Oficial de la
Generalitat de Catalunya (DOGC) y en el Boletin Oficial del Estado (BOE) el
30 de octubre de 2007, y que entré en vigor el 1 de noviembre 2007. El
segundo es el Real Decreto 1387/2008, de 1 de agosto, sobre ampliacién
de funciones y servicios traspasados a la Generalitat de Catalunya por el Real
Decreto 1404/2007, de 29 de octubre, en materia de ordenacién y gestion
del litoral, publicado en el DOGC y en el BOE el 12 de septiembre de 2008
y que entrd en vigor al dia siguiente de su publicacién.

En su predmbulo, ambos decretos reconocen la zona maritimo-terrestre,
las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica
como bienes de dominio publico estatal —de acuerdo con la CE— al mismo
tiempo que afirman que la competencia exclusiva (15) de la Generalitat en

(13) No se incluia la competencia en ordenacién del litoral en los estatutos de Canarias, Mur-
cia, Cantabria, y tampoco Asturias. Aun asi, como se apuntaba, el TC admitié en su sentencia
149/1991 (F) 1.A) que las CC.AA. competentes en ordenacién del territorio también lo eran en
ordenacién del litoral.

(14) De hecho, estas transferencias son de las primeras nuevas competencias transferidas a
la Generalitat desde la aprobacién del Estatut.

(15) De acuerdo con el articulo 110 del citado Estatut, corresponden a la Generalitat, en el
dmbito de sus competencias exclusivas, de manera integra, la potestad legislativa, la potestad regla-
mentaria y la funcién ejecutiva.
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materia de ordenacién del litoral incluye, en todo caso, el contenido integro
de las competencias del mencionado articulo 149.3 del EAC de 2006.

Esta declaracién de principios no tuvo una traduccién directa en las com-
pefencias inicialmente transferidas en octubre de 2007, las cuales se limita-
ron a delegar a la Generalitat unas pocas competencias (16) cuya gestion
correspondia parcialmente en algunos casos a los mismos municipios, como
por ejemplo la gestion y otorgamiento de las autorizaciones de usos de tem-
porada en las playas articuladas con los planes de playas. Por ofra parte, el
Real Decreto no mencionaba en ningdn momento aspectos cruciales de la com-
petencia en ordenacién del litoral definida por el Estatut, como por ejemplo
el establecimiento y la regulacién de los planes territoriales de ordenacién y
uso del litoral y de las playas, asi como la regulacién del procedimiento de
tramitaciéon y aprobacién de estos instrumentos y planes o la gestién de los
titulos de ocupacién y uso del dominio piblico maritimo-terrestre més alléd de
las instalaciones de temporada o desmontables. No se respetaba, por tanto,
el contenido basico fijado por el Estatut.

Conscientes de esta situacién, el Govern de la Generalitat y el Gobierno
de Espaiia negociaron a lo largo del 2008 la ampliacién de estas transfe-
rencias en el marco de la Comisién Mixta de Transferencias Estado-Generali-
tat; el resultado fue un acuerdo de la mencionada comisién a principios de
2008, pero que no se materializ6 hasta el 1 de agosto mediante el Real
Decreto 1387/2008. Las nuevas transferencias amplian el marco fijado por
el anterior Real Decreto, pero sin desarrollar todas las posibilidades previstas
por el Estatut.

En este sentido, se amplian las concesiones demaniales (17), que pue-

(16) Entre estas competencias figuran:

¢ La gestidn y el otorgamiento de las autorizaciones de usos de temporada en las playas y
en el mar territorial.

Las autorizaciones y concesiones en vigor sobre algunas instalaciones enumeradas en el mismo
Decreto (clubes néuticos o maritimos, zonas de varada, y el puerto de St. Pere Pescador).
La gestién y el otorgamiento de las autorizaciones de actividades en las que concurran cir-
cunstancias especiales de infensidad, peligrosidad o rentabilidad, y de las autorizaciones
de ocupacién del dominio piblico maritimo-terrestre con instalaciones desmontables o con
bienes muebles.

La planificaciéon, elaboracién y aprobacién de proyectos, gestion y ejecucion de obras y
actuaciones que no sean de inferés general.

La participacién de la Generalitat de Catalunya en la planificacién y programacién de las
obras de interés general y emisién de los correspondientes informes sobre la calificacién de

interés general.

(17) Las nuevas concesiones demaniales gestionadas por la Generalitat son:

e Las requeridas para efectuar vertidos al dominio piblico maritimo-terrestre y las de ocupa-
cién del dominio piblico maritimo-errestre exigidas para las explotaciones de acuicultura.
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den ser gestionas —des de su otorgamiento hasta su extincién— por la Gene-
ralitat, respetando la posibilidad de que el Estado emita informes preceptivos
en relacién con estas concesiones. Por otra parte, el Real Decreto 1387/2008
también transfiere a la Generalitat aspectos como la vigilancia, tramitacién e
imposicion y recaudacién de las sanciones que corresponda, en lo que se
refiere al incumplimiento de las condiciones de otorgamiento de las conce-
siones demaniales; la gestién y otorgamiento de autorizaciones en zonas de
servidumbre de transito y acceso al mar, asi como la vigilancia, tramitacién
e imposicién y recaudacién de las sanciones que corresponda, en lo que se
refiere al incumplimiento de éstas en los términos en que fueron otorgadas; la
gestion del registro de concesiones en dominio publico maritimo-terrestre en el
dmbito de la Comunidad Auténoma de Catalufia; la emisién del informe pre-
vio al rescate de las concesiones demaniales cuando, por razones de interés
general, sea competencia de la Administracién General del Estado el ejerci-
cio de esta funcién, o la emision del informe previo al pliego que sirva de
base para la redaccién de los proyectos correspondientes a obras de interés
general.

A pesar de ello, el Decreto prevé que el Estado se reserve una serie de
competencias de forma exclusiva en relacion con la gestién del dominio pablico,
més allé de los mencionados informes preceptivos para el otorgamiento de
las respectivas concesiones. El Estado se reserva las funciones de fijar el importe
de los cénones por la utilizacién o aprovechamiento del dominio piblico mari-
timo-terrestre y de ejercer la titularidad sobre los derechos econémicos deven-
gados por la utilizacién o aprovechamiento del dominio piblico maritimo-terres-
tre, sin perjuicio de la competencia de la Generalitat de Catalunya para
establecer ofros cdnones por explotaciéon de actividad. Segin se afirma en la
misma norma, el Estado recaudaré el importe de los cdnones para la utiliza-
cién o aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre y la Generali-
tat de Catalunya recaudaré el canon para la explotacion de la actividad, sin
perjuicio de que ambas partes acuerden mecanismos para facilitar esta ges-
tién a los usuarios. Esta reserva supone, a mi modo de entender, una contra-
diccién con el contenido del articulo 149 del Estatut, en el que se prevé de

e Las que amparan usos especialmente intensos, rentables o peligrosos, asi como los privati-
vos, con obras o instalaciones desmontables que por su naturaleza, finalidad u ofras cir-
cunstancias requieran un plazo de ocupacién superior a un afo.

e Las concesiones amparadas por otra concesién de explotacién de recursos mineros o ener-
géticos.

¢ Las que amparen usos especialmente intensos, rentables o peligrosos, asi como los privati-
vos, con obras o instalaciones no desmontables. Igualmente, las concesiones que posibili-
ten la ejecucion de obras fijas en el mar y aquéllas que amparen las instalaciones mariti-
mas menores en el dominio pGblico maritimo-terrestre, tales como embarcaderos, pantalanes,
varaderos, efc., que no formen parte de un puerto o estén adscritas al mismo.
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forma explicita, en el punto 3 apartado ¢/, que la regulacién y la gestién del
régimen econdémico financiero del dominio pUblico maritimo-terrestre formaba
parte de la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de ordenacién
del litoral. Finalmente, el Estado también se reserva la funcién de rescate de
las concesiones demaniales cuando la presencia de una razén de interés gene-
ral vinculada a su dmbito de competencias asi lo exija.

Asimismo, el Real Decreto 1387/2008 prevé la existencia de compe-
tencias concurrentes (18) de la Administracién del Estado y la Generalitat de
Catalunya. Algunas de ellas, no obstante, no son estrictamente competencias
concurrentes, pues no es que el Estado y la Generalitat tengan las mismas
competencias sino que es el Estado quien se reserva la facultad de emitir infor-
mes vinculantes sobre algunas materias. La exigencia de estos informes tiene
lugar con la construccion de nuevos puertos y vias de transporte de titularidad
de la Generdlitat o en lo referente al cumplimiento del régimen general del
dominio publico maritimo-terrestre en relacién con los planes y normas de orde-
nacién ferritorial y el planeamiento urbanistico, y su modificacién y revision,
incluidos los planes especiales de ordenacién de fachada maritima y los plo-
nes que desarrollan el sistema portuario. La misma norma prevé la posibili-
dad, ya incluida en el articulo 117 de la LC, de que, si en los citados infor-
mes del Estado existen discrepancias entre ambas administraciones, se abra
un periodo de consultas con el fin de llegar a un acuerdo.

Finalmente, entre las competencias concurrentes, el Real Decreto prevé
que en materia de inversiones en obras de interés general situadas en Cato-
lufia, la Administracién General del Estado y la Generalitat creen una comi-
sidén bipartita con las funciones de participar en la planificacién y programa-
cién de las obras que hayan sido previamente declaradas de interés general
y proponer la incorporacién de dichas obras de interés general al anexo de
inversiones del Anteproyecto de presupuestos generales del Estado de cada
ano; pero el Decreto obvia la competencia regulada en el articulo 148.4 del
Estatut que otorga a la Generalitat la competencia exclusiva en la ejecuciéon
y gestion de las obras de interés general situadas en el litoral catalan, por lo
que los términos de la participacion de la Generalitat se tendrén que debatir
en el marco de la Comisién bipartita a la que hacia referencia.

(18) Sobre las competencias concurrentes en el dominio piblico maritimo-terrestre y su dmbito
de influencia ha escrito Ernesto GARCIA-TREVIANO GARNICA, «El régimen juridico de las costas espa-
fiolas: la concurrencia sobre el litoral. Especial referencia al informe preceptivo y vinculante del
Estado», en Revista de Administracién Piblica, nim. 144, septiembre-diciembre, 1997, pp. 97-128;
asi como Angel MENENDEZ REXACH, «La ordenacién de playas y sus problemas juridicos. En especial,
el tema de las competencias concurrentes», en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente,
nim. 76, enero-febrero, 1982, pp. 27-96.
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Estos decretos de transferencia de nuevas competencias configuran las
primeras piezas del nuevo régimen juridico del litoral catalén, que tiene que
ir un paso més alléd del actual y, asumiendo las nuevas competencias exclusi-
vas en esta materia, tiene que definir también las directrices de ordenacién
del dominio piblico maritimo-errestre. A pesar de ello, los dos decretos no
desarrollan todas las posibilidades previstas por el Estatut; por ejemplo, no se
prevé de forma expresa la posibilidad de que la Generalitat regule los planes
territoriales de ordenacién y uso del litoral y de las playas. Aun asi, debe
tenerse en cuenta que independientemente del contenido de estos decretos,
desde el punto de vista juridico, prevalece la declaraciéon de competencia
exclusiva que contiene el Estatut. Esta tesis es defendida por la doctrina del
Tribunal Constitucional (19), que ha afirmado reiteradamente que los estatu-
tos prevalecen por encima de cualquier decreto de transferencia. Como admi-
tia la Generalitat a principios del 2008 (20), el mismo dia en que se llegaba
a un acuverdo con el Estado en el marco de la Comision Mixta de Transfe-
rencias, «las nuevas competencias permitirn a la Generalitat adoptar una poli-
tica transversal, ya que comportarén capacidad legislativa, la aprobacién de
los instrumentos que ordenan el litoral, y que sea la misma Generalitat quien
autorice las actividades que hay que desarrollar en las playas y el mar a lo
largo de todo el litoral cataldn».

(19) En este sentido, basta con recordar la sentencia nim. 132/1998 de 18 de junio (RTC
1998\132) que detallaba toda la doctrina constitucional sobre ello al afirmar en su FJ5 que «con
relacién a todos estos decretos de transferencias |(...) es preciso no olvidar que este tipo de dispo-
siciones no vinculan a las Cortes Generales ni a los Parlamentos Autonémicos al regular los secto-
res, instifuciones o materias sujetas a su competencia. Esta conclusién es evidente con sélo reparar
en sus autores —los Gobiernos estatal y autonémico, que llegan a acuerdos en el seno de las corres-
pondientes comisiones mixtas— y en la finalidad de estos decretos —transferir los medios materia-
les y humanos necesarios para ejercer las competencias dispuestas por la Constitucion y el respec-
tivo Estatuto de Autonomia—. La Constitucién y los Estatutos son, por lo general, las Onicas fuentes
del orden constitucional de competencias (STC 28/1983 [RTC 1983\28] y otras)». Y, en el mismo
sentido, se reitera en el FJ9, en que se afirma categéricamente que «los reales decretos de transfe-
rencia no atribuyen ni reconocen competencias, sino que traspasan servicios, funciones e institucio-
nes. No son, en consecuencia, normas determinantes del sistema constitucional de distribucién de
competencias, compuesto por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, cuyas prescripciones no
pueden ser alteradas ni constrefidas por las disposiciones de los decretos de traspasos (SSTC
113/1983, 102/1985 [RTC 1985\102], 56/1989 [RTC 1989\56], 103/1989 [RTC 1989\103],
147/1991 [RTC 1991\147], entre otras). Desde esta perspectiva, pues, aunque el Real Decreto de
traspaso pudiera tener cierto valor interpretativo, como ya hemos declarado en otras ocasiones (SSTC
48/1985 [RTC 1985\48], 149/1985 [RTC 1985\149], 158/1986 [RTC 1986\158], 86/1989
[RTC 1989\86] y 225/1993 [RTC 1993\225]), este valor inferpretativo no puede en modo alguno
prevalecer sobre las previsiones constitucionales y estatutarias».

(20) La nota de prensa estd datada a 10 de enero y se puede consultar en la web
http://www.gencat.cat/premsa (Gltima consulta 12/10/2008).
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IV. CONCLUSIONES

Veinte afos después de la aprobacién de la Ley de costas, la aproba-
cién de los nuevos estatutos y las Oltimas transferencias del Estado en relacién
con la ordenacién del litoral plantean una revisién global del régimen juridico
de ordenacién del litoral; revision que no se limitard al dmbito territorial de
Cataluia sino que, como se apuntaba anteriormente, con toda probabilidad
se hard extensible al conjunto del territorio espafiol.

Estos elementos de reflexion incidiran inequivocamente en la definicién
de los diferentes marcos de ordenaciéon del litoral de las CC.AA. En los afios
venideros, tal como sucede en la actualidad con el urbanismo o la ordenao-
cién territorial, se verd la evolucién de los diferentes marcos autonémicos en
ordenacién del litoral. Las consecuencias de estas reformas y la evolucién
de estas regulaciones, asi como los problemas que puedan surgir, plantean
nuevos retos juridicos, retos que también pueden convertirse en oportunida-
des, como la de articular nuevos instrumentos juridicos que, a una escala
mucho més local, regulen y protejan de manera especifica los diferentes tra-
mos de costa, pues no tan solo es una zona especialmente vulnerable a las
agresiones humanas sino que también es donde se concentra la mayoria de
la poblacién.

En el desarrollo de este nuevo régimen juridico hay que tener en cuenta
la Recomendacién 2002/413/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
20 de mayo de 2002, sobre la aplicacién de la gestiéon integrada de las
zonas costeras en Europa (21). En ella se establece la necesidad de gestio-
nar de manera integrada las zonas costeras mediante instrumentos respetuo-
sos con las caracteristicas locales y la gran diversidad de las zonas costeras,
para responder a las necesidades de estas zonas con soluciones especificas
y medidas flexibles.

A pesar de todo, considero necesario apuntar aqui la necesidad de apro-
bar de manera inminente leyes de ordenacién del litoral que concreten, en las

(21) Sobre la gestién integrada de las zonas costeras se puede ver la obra dirigida por Javier
SANZ LARRUGA, Estudios sobre la Ordenacién, planificacién y gestién del litoral: hacia un desarrollo
integrado y sostenible, Observatorio de Litoral de la Universidad de A Corufia (en prensa); asi como
a Xavier MARTI-RAGUE (dir.), Indicators guidelines. To adopt and indicators-based approach to eva-
luate coastal sustainable development, Departamento de Medio Ambiente y Vivienda de la Gene-
ralitat de Catalunya, Barcelona, 2007; Jordi ROMEVA, «La gestién integrada del litoral cataldn», Con-
greso Catalan de Gestién Piblica, grupo de trabajo I. Barcelona, 26 y 27 de septiembre de 2002,
Departamento de Medio Ambiente, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 2002; y también las obras
de Juan M. BARRAGAN MuURNOz, Ordenacién, planificacién y gestién del espacio litoral, op. cit., pp.
111-130, y Medio ambiente y desarrollo en éreas litorales. Introduccién a la planificacién y ges-
tién infegradas, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Cadiz, Cédiz, 2003, pp. 91-110.
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diferentes autonomias, su marco competencial en ordenacién de este espacio.
En mi opinién, en este nuevo contexto, las competencias estatales deberian
quedar limitadas a la definicién del dominio piUblico maritimo-terrestre, de
acuerdo con el articulo 132 de la CE, y a la participacién en la planificacién
de las obras de interés general en el litoral, y dejar el resto de competencias
al legislador autonémico. En sintesis, las futuras legislaciones autonémicas ten-
drian que regular la gestion del dominio piblico maritimo-terrestre, asi como
las medidas de proteccién que se quieran aplicar en este espacio. La apari-
cién de estas nuevas normas debe comportar una relectura de la vigente LC
y planteard, sin duda, nuevos problemas juridicos en relacién con la prelo-
cién de normas aplicables —Ley de costas estatal y leyes autonémicas— que
obligarén probablemente a reinterpretar, por parte del TC, el actual marco
competencial en ordenacién del litoral.

Resueltos estos problemas, la nueva legislacién deberia comportar nue-
vas oportunidades, como la de superar la visién uniformadora de la actual LC
—que no tiene en cuenta las diferencias substanciales que hay en los 7.800
km de costa que regula—, o la de ayudar a acercar la toma de decisiones
en este dmbito al ciudadano y su control a una administracién mucho mas cer-
cana. En este nuevo modelo es imprescindible, desde mi punto de vista, la
participacién de los entes locales en esta gestion, tal como sucede en otros
modelos de ordenacién del litoral préximos al nuestro, como el caso de la
Repiblica ltaliana y sus regioni (22).

Se trata, en definitiva, de desarrollar un nuevo régimen juridico que sea
el eje necesario para vertebrar todas las politicas piblicas en torno a este
espacio de acuerdo con los principios que inspira la mencionada Recomen-
dacién 2002/413/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de mayo
de 2002, sobre la aplicacién de la gestién integrada de las zonas costeras
en Europa.

En la redaccién de estas leyes autonémicas se deberia diferenciar entre
las competencias autonémicas y las locales. En las primeras tendrian que figu-
rar —como en el caso italiano— la direccién y coordinacién en la gestion del
dominio publico maritimo-terrestre. En cambio, entre las competencias de los
ayuntamientos de la costa tendrian que figurar las competencias de gestién
de las concesiones administrativas que tuvieran lugar en este espacio.

Para el ejercicio de las mencionadas competencias, seria necesario articu-
lar normas de planeamiento a escala autonémica y también a escala local. Con
respecto a las normas de planeamiento autonémico, quizds seria suficiente con

(22) Esta tesis fue defendida en mi obra L'ordenacié del litoral catala: els plans directors urba-
nistics del sistema costaner, op. cit.
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incorporar a los planes de ordenacion del litoral (23) —aprobados en los 0lti-
mos afos por muchas CC.AA.— los grandes pardmetros de ordenacién de este
espacio, es decir, las directrices y limitaciones con respecto al otorgamiento de
concesiones. En el caso de los entes locales, seria necesario formular un plan de
playas que podria articularse como un plan urbanistico especial, figura existente
en diferentes legislaciones urbanisticas de las CC.AA., como la catalana (24).

La definicion de este nuevo modelo —que ahora sélo depende de la volun-
tad del legislador autonémico— comportard, a buen seguro, retos importan-
tes para la doctrina administrativista en los préximos afos.
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