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I. INTRODUCCION.

Este é un tema importante, apaixonante, controvertido, onde discrepamos e coincidimos, e
que no momento actual ten como punto de referencia non sé6 a Lei e o0 Regulamento, senén tamén
a Sentencia do Tribunal Constitucional do 4 de Xullo de 1991. Algunhas das teses apuntadas
anteriormente foron confirmadas, outras non o foron e isto d4 lugar sempre 4 discusicén e 4 inves-
tigacién. Nunca foi mdis adecuada &s sentencias do Tribunal Constitucional, concretamente a
esta sentencia e sobre todo nalgins puntos, aquela célebre frase do Xuiz Jackson “somos infali-
bles porque somo-los ltimos, non somo-los tltimos porque somos infalibles”. Fai uns dias, en
relacién co tema de médicos especialistas, o Tribunal Supremo recofiecia que cambiou a orienta-
cién xurisprudencial. Tamén pode cambiar a doctrina do Tribunal Constitucional, como xa oco-
rreu nalgunhas cuestiéns.

Dos diferentes aspectos da Lei de Costas, eu quixera salientar que por primeira vez se regula
o dominio piblico maritimo-terrestre desde a realidade dun Estado Autonémico. Todo o que
publicou a doutrina sobre este tema estaba falto desta perspectiva coa que se enfronta a Lei e, de
maneira moi especial, eu dirfa que predominantemente, a Sentencia do Tribunal Constitucional
4 que me acabo de referir, E unha novidade 4 que o lexislador obviamente non se puido substraer.
Parece esta afirmacién algo elemental pero estimoa necesaria porque, como dixen en mdis dunha
ocasién, un non se deita centralista e se ergue autonémico e hai unha certa inercia nunha longa
historia dun Estado unitario e centralizado para o que poden constituir un obstdculo as novas
formulaciéns que requiren a adaptacién das esixencias do Estado composto.

Duas son as cuestiéns fundamentais na Lei de Costas: unha relativa 4 concepcién mesma do
dominio piblico maritimo-terrestre e 4 sda afirmacién como dominio ptiblico natural dunha
determinada maneira, tema que me apaixona, e outro grande tema é o das Comunidades Auté-
nomas.

O punto neurélxico e méis conflictivo do Estado composto, como moi ben se sabe, é a distribu-
cién das competencias, que se corresponde co pluricentrismo das fontes do dereito.

Os datos para situa-lo tema son ben cofiecidos. En primeiro lugar o artigo 148.1.3 da Consti-
tucién que recofiece que as Comunidades Auténomas poden asumir competencias en materia de
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ordenacién do territorio, urbanismo e vivenda. ;En que concepto se poden asumi-las competen-
cias?. Pois no que digan os Estatutos das Comunidades Auténomas a teor do artigo 149.3 da
Constitucién, xa que no artigo 149.1, onde se recolle esa longa enumeracién de competencias
exclusivas do Estado, non aparece referencia expresa 6 urbanismo nin 4 ordenacién do territorio
nin do litoral.

Por iso, con toda coherencia, distintos Estatutos de Autonomia, por suposto o de Galicia, con-
figuran como competencia exclusiva da Comunidade Auténoma, a materia de organizacién do
territorio, do litoral, do urbanismo.

II. COMPETENCIAS EXCLUSIVAS E 0S SEUS LIMITES.

A anélise do alcance desta concreta competencia exclusiva das Comunidades Auténomas
obriga, como ¢ evidente, a reformular, inda que non o vou facer en exceso, o problema teérico do
alcance das chamadas competencias exclusivas da Comunidade Auténoma e, sobre todo, a sia
relacién coas competencias do Estado.

O concepto de competencia exclusiva, a pesar do enunciado, non é un concepto absoluto,
senon que se ten que interpretar no bloque, no conxunto, da Constitucién. Forma parte do bloque
constitucional e hai que o pofier en relacién con outras competencias que poida te-lo Estado en
razén doutros titulos.

Na mifia opinién —construida non &s costas da doutrina do Tribunal Constitucional e cons-
ciente que este realizou unha ampliacién do concepto estricto, teoricamente correcto, de “compe-
tencia exclusiva das Comunidades Auténomas”, considerando que dentro delas estdn tamén as
competencias de desenvolvemento lexislativo de bases estatais— tales competencias exclusivas
non se poden negar sen desnaturaliza-la existencia do Estado Autonémico, houbo intentos e, evi-
dentemente, a iso ia dirixida a LOAPA; e non sempre, nin necesariamente, as competencias
exclusivas son desenvolvemento lexislativo de bases estatais; en teoria estas serian competencias
compartidas.

Por tltimo, inda que o recofiecemento de competencias exclusivas por parte das Comunidades
Auténomas sup6n aplicacién prevalente do dereito autonémico verbo do estatal, o cal non signifi-
ca ausencia de limites no exercicio de competencias autonémicas, derivados precisamente das
competencias estatais por outros titulos.

Nesta realidade explicase o porqué desta pluralidade de titulos competenciais diferentes e a
necesidade de interpreta-los Estatutos no marco da Constitucién. Non vou facer un exame deta-
llado: pero si quero lembrar para o que logo nos interesar4, que a solucién do conflicto depende
do tftulo competencial que se estime prevalente —e niso consiste a primordial tarefa do Tribunal
Constitucional e por suposto de todo aplicador do dereito— asi como determina-los limites que a
competencia prevalente poida atopar no seu exercicio por razén doutros titulos.

E importante dende o primeiro momento, saber quen é o titular da competencia prevalente
para ver despois cales son os limites desa competencia prevalente. Por outra banda, isto recofié-
cese tamén en diversas sentencias do Tribunal Constitucional, como a 227/1988, sobre a Lei de
Augas, serd necesario “resolve-los problemas de entrecruzamento ou prevalencia duns e outros
titulos”.

III. A ORDENACION DO LITORAL, COMPETENCIA AUTONOMICA.

Aplicando esta aproximacién teérica 6 caso concreto de urbanismo e ordenacién do territorio,
cémpre aclarar de que tipo de competencia exclusiva da Comunidade Auténoma se trata, dada a
escala desa exclusividade que terminou por acepta-la doutrina do Tribunal Constitucional. E,
unha vez detectado, indagar despois os limites a que estd sometida esa competencia prevalente
da Comunidade Auténoma.
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Canto 4 primeira cuestion, é claro que se trata dunha competencia exclusiva das Comunida-
des Auténomas que se poderia denominar de primeiro grao. ;Que se quere dicir con iso? Que na
stia enunciacién o Estatuto que recofiece esta competencia exclusiva non contén referencia nin-
gunha a unha competencia estatal especifica, como ocorre con outras materias 6 emprega-la
famosa expresion “sen prexuizo”, por exemplo no caso galego ou nos apartados 10, 12, 13, 14, 19,
29, 31 do artigo 149.1.17 da Constitucién, ou expresiéns equivalentes (“de acordo con”, “de con-

» .

formidade con”, “nos termos de”, ete.).

No tocante 4 segunda cuestion, faise imprescindible operar unha certa anélise en certo modo
a fisién do contido do concepto “urbanismo” e “ordenacién do territorio”, no cal encaixa esta espe-
cificacién do litoral.

Se collesemos —non vou a esgota-lo método—, como guia, o artigo 2 da ainda hoxe vixente Lei
do Solo, pédense ver cales son os elementos que definen, por exemplo, o macrourbanismo, onde
poderia entrar, incluso, a ordenacién do territorio. Seria cuestién de analiza-las referencias 6
dereito de propiedade, e ata que punto a Comunidade Auténoma pode defini-lo contido desa pro-
piedade (O problema se suscita con outra Lei na que interviu moi decisivamente o meu colega
Angel Menéndez Rexach, a Lei 8/90, buscdndose distintos titulos no apartado 149.1 da Constitu-
cién para afirma-la posibilidade da exclusividade da competencia do Estado.

Non quero desenvolve-lo tema, pero si dicir que con base nas sentencias do Tribunal Consti-
tucional, pédese admitir perfectamente que haxa unha regulacién non uniforme do dereito de
propiedade definido no C.C., e que esa adecuacién 6s distintos condicionamentos, non soamente
sectoriais ou materiais, senon tamén fisicos ou xeogréficos permite unha definicién do dereito de
propiedade, en parte, polas propias Comunidades Auténomas.

A mesma conclusién pddese chegar na analise da funcién social da propiedade. Por exemplo,
a Sentencia 37/87 afirma: “a funcién social de propiedade presupén a identificacién dos fins de
interese xeral que estdn chamados a satisface-los bens de dominio privado”. Estes fins poden
xustifica-lo emprego de distintos instrumentos xuridicos en atencién 4 propia localizacién dos
bens. Esta realidade de pluralidade da institucién, que nun estado unitario-se manifestaria —e
non é unha sorpresa—, co recofiecemento dos dereitos forais, nun estado composto conduce con
naturalidade a recofiece-la competencia das Comunidades Auténomas.

Polo tanto, se se recofiece que a Comunidade Auténoma ten competencia exclusiva en mate-
ria de urbanismo e ordenacién do territorio, iso significa que o bloque constitucional quixo que
sexa a Comunidade Auténoma quen defina o que sexa de interese xeral neste suposto, identifica-
do como interese autonémico, que é elemento por outra banda definidor da propia Autonomia
segundo o artigo 137 da Constitucién.

E interesante lembralo porque estas apelaciéns 6 interese xeral na inercia 4 que me referfa 6
principio, dun Estado unitario, leva, dunha maneira insensible, no lexislador, nos administrado-
res, nos xuristas que aplican o dereito, a identificar necesariamente interese xeral con Adminis-
tracién do Estado ou Administracién centralizada.

A propia Constitucién realizou unha opcién de maneira que a propia Constitucién, ou os pro-
pios constiuintes deixaron nalgunha medida a definicién e a defensa de ese interese xeneral 4s
Comunidades Auténomas que, obviamente, tamén forman parte do Estado

Por fortuna, o Tribunal Constitucional saiu 6 paso, nalgunha ocasién, da apelacién abusiva 6
interese xeral para fundamenta-la competencia estatal xa que iso “poderia terminar por vaciar o
desefio constitucional do Estado das Autonomias” (STC 146/86). Os intereses propios das Comu-
nidades Auténomas fronte a esa inercia, l6xica, de moitos anos de Estado centralizado, son
tamén interese xeral, que a Constitucién entendeu que se consegue mellor artelladamente, e non
de modo unitario. Esta é a expresién dun voto particular do que foi relator da sentencia do Tribu-
nal Constitucional sobre a Lei de Costas.
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Por conseguinte, o artigo 149.1.1 da Constitucién, relativo 4 competencia estatal sobre regu-
lacién das competencias bésicas que garantan a igualdade de tédolos espafiois no exercicio dos
seus dereitos e o cumprimento dos seus deberes constitucionais, non pode ou non debe de ser
esgrimido como argumento para privar a priori da competencia 4 Comunidade Auténoma para
regula-la materia de urbanismo ou ordenacién do territorio, neste caso do litoral.

Outra cousa é que esa competencia autonémica exclusiva conte co limite do artigo 149.1 que
non require un tratamento xuridico unitario, senén igualdade das posiciéns xuridicas fundamen-
tais, que haber4 ser examinada se se respeta en cada caso. Algo polo tanto moi distinto 6 desapo-
deramento da competencia autonémica.

En principio, polo tanto, a Comunidade Auténoma é competente para regula-lo urbanismo, a
ordenacién do territorio e litoral, sen que para iso sexa atranco a incidencia no dereito de propie-
dade, e sempre e cando se respecte a igualdade das posiciéns xuridicas fundamentais dos cida-
déns.

Apelei 6 149.1 porque o Tribunal Constitucional, nesta Sentencia do 4 de Xullo de 1991, tivo
que acudir 6 artigo 149.1 da Constitucién para adoptar unha posicién fundamental de cara ds
preceptos cuestionados da Lei de Costas, relaciondndoo co artigo 45 da Constitucién (—“o dereito
a un medio ambiente”™) entendendo que o lexislador estatal ten competencia para regular,
dunha maneira unitaria —aqui hai un esvaramento sutil das posiciéns—, as condiciéns do exerci-
cio do dereito 6 medio ambiente do artigo 45.

Tamén o Tribunal Constitucional nesta sentencia aludiu é artigo 149.1.23, desenvolvendo
esta relacién do 149.1, esa igualdade de posiciéns xuridicas, co medio ambiente. E evidente, o
Tribunal Constitucional non pode negalo, que a Comunidade Auténoma ten competencia exclusi-
va en materia de ordenacién do territorio, urbanismo e litoral; pero ten que facerse forte para
defender as sdas posiciéns no artigo 149,1,23 que atribde 6 Estado competencias exclusivas sobre
o medio ambiente, ainda que tamén recofiece que as Comunidades Auténomas poden dictar nor-
mas adicionais.

A sentencia do Tribunal Constitucional fai unha serie de consideraciéns acerca da ordenacién
do territorio, non sendo o caso a desenvolver agora, concebida méis como unha politica que como
determinaciéns concretas. Isto unido 4 idea do medio ambiente fai que se estenda dunha manei-
ra consciente o posible &mbito de competencia estatal. O litoral non é sé dominio piblico nin s6
competencia econdémica: é medio ambiente.

IV. O TITULAR DO DOMINIO PUBLICO.

Atopdmonos polo tanto co problema da relacién entre o dominio piiblico e a distribucién das
competencias estatais e autonémicas.

A declaracién de dominio publico estatal, creo que consciente ou inconscientemente —quizais
Angel Menéndez poderd revelarnos cal foi a vontade inicial do lexislador—, foi unha das varias
vias que o Estado intentou, nalgins casos sen éxito e noutros con méis éxito, para recuperar
competencias respecto das Comunidades Auténomas. Un intento fracasado é o spending power: o
Estado d4 subvenciéns e como “o que paga manda”, por ai haberia un medio de recofiecer que
habia unha competencia estatal, intento fracasado afortunadamente; e tamén foi fracasado este
intento en relacién coa Lei de Augas). En resumen, o recofiecemento da titularidade do dominio
publico non implica ningin titulo competencial, e polo tanto non pode altera-la distribucién das
competencias estatais e autonémicas.

Isto suscitouse en relacién coa Lei de Augas do 2 de Agosto de 1985, o artigo 1 da cal concebia
o0 dominio piblico hidr4ulico como dominio publico estatal. A sentencia do Tribunal Constitucio-
nal 227/1988 sobre a devandita Lei, acertadamente, na mifia opinién, afdstase da concepcién ata
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hai pouco dominante, da doutrina do dominio piblico como propiedade piiblica. O que ten impor-
tancia no tema que nos est4 a ocupar.

Cando se fala da titularidade do dominio piblico, hai unha certa tendencia a considera-lo
como unha propiedade publica constituida “more privato™: frente a propiedade privada, con titu-
lar particular, o dominio publico teria un titular piblico. Se se sostén a tese —que hoxe creo que
estd a gafiar adeptos na propia doutrina—, de que o dominio piblico méis que unha propiedade
piiblica é un titulo de intervencién, estaremos en mellores condiciéns de aborda-lo tema do domi-
nio piblico e a sda influencia na distribucién de competencias estatais e autonémicas.

A incorporacién dun ben 6 dominio piblico supén non tanto unha maneira especifica de apro-
piacién por parte dos poderes publicos unha técnica dirixida primordialmente a exclui-lo ben
afectado do trafico xuridico privado. Baixo esta perspectiva, eu creo que hai que entende-lo que
se denomina na Constitucién “dominio piblico estatal”, que é a cualificacién que se lle d4 6 domi-
nio piblico marftimo-terrestre. (Recordo perfectamente o momento constitucional no que se
introduciu esa determinacién; foi por instancias dun avogado do Estado, que predominou mais af
a sua condicién de avogado do Estado que de presidente autonémico, o Partido Aragonés Regio-
nalista. Inicialmente non habia ningunha referencia 6 Estado, polo que parecia que quedaba o
dominio piiblico sen un titular, de acordo coa inercia da Lei de Patrimonio do Estado, “patrimo-
nio” dos Avogados do Estado, se introduxo o adxetivo “estatal”. Se concebimo-lo dominio piblico
como unha técnica xuridica capaz de afastar do trdfico privado determinados bens, podemos limi-
tar mdis as competencias, as facultades, do pretendido titular dese dominio publico.

Para o que aqui importa serd abondo lembra-la doutrina sentada na importante STC
77/1984, do 3 de Xullo. O Tribunal Constitucional ten presentes as competencias estatais e auto-
némicas que coinciden nun mesmo espacio fisico por diferentes titulos: o dominio piblico —referi-
ase a un porto— Esta concorrencia de competencias sobre o mesmo espacio fisico pode suscitar
dificultades en casos concretos, pero tales dificultades non obstan 6 principio de que a concorren-
cia sexa posible, xa que non existen espacios exentos dentro da Comunidade Auténoma. O pro-
blema reproduciuse en materia de Comunidades Auténomas pero o tema é vello: os portos, que
poden ser contemplados baixo a perpectiva do Ministerio correspondente, formando parte do
dominio piiblico maritimo nacional.

Cémpre, por conseguinte, ver como poden xogar competencias estatais e autonémicas que
coinciden nun mesmo territorio, operacién 4 que o propio Tribunal Constitucional invita e que
resolve, neste caso na sentencia do 3 de Xullo de 1984 a prol da Comunidade Auténoma.

A condicién de dominio ptiblico non é un criterio empregado na nosa Constitucién, nin no
Estatuto do Pais Basco, neste caso, para delimitar competencias. E certo que o concepto de domi-
nio piiblico serve para cualificar unha categorfa de bens, pero non para aillar unha porcién do
territorio do seu contorno e consideralo zona exenta das competencias dos diversos entes piblicos
que a posten. A titularidade do dominio ptiblico estatal contida na Constitucién —caso do domi-
nio piblico marftimo-terrestre— ou realizada por Lei de acordo coa Constitucién non altera pois a
distribucién das Competencias.

Na citada sentencia do Tribunal Constitucional sobre a Lei de Augas de 1988 resélvese a
cuestién satisfactoriamente neste sentido, saindo 6 paso desa tendencia expansionista 4 que
antes aludia das competencias estatais, con motivo da declaracion previa, por suposto lexitima,
como dominio piblico estatal, do dominio piblico hidrdulico. Se lle recofiece entén 6 Estado a
potestade de demanializar unha porcién do dominio piiblico natural, é dicir, excluir do tréfico
xuridico privado uns bens con base no artigo 132.2, 149.1.8 e 149.1.1 da Constitucién, pero a
titularidade estatal do dominio piblico hidrdulico non predetermina as competencias que o Esta-
do e as Comunidades Auténomas tefien atribuidas en relacién co mesmo. E esta é a tese que se
volve recordar na sentencia 149/1991 do Tribunal Constitucional da que non lles vou falar.
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V. PRELACION DE TITULOS COMPETENCIAIS NA LEI DE COSTAS.

Na Lei de Costas, como pasou na Lei de Augas e despois na Lei 8/90 sobre Reforma do Réxi-
me Urbanistico e Valoracién do Solo, hai, de entrada, unhas declaraciéns formais en relacién
coas competencias autonémicas. O lexislador é consciente que estd a lexislar nun Estado Autoné-
mico e de af as complicaciéns que xurden. En diferentes artigos da Lei ésta limitase a respectar
—respecto que eu poderia cualificar de formal, de cortés, de obrigado pero non moi concreto— as
competencias das Comunidades Auténomas. Véxase un exemplo no artigo 114, a teor do cal “as
Comunidades Auténomas exercerdn as competencias que nas materias de ordenacién territorial
e do litoral, portos, urbanismo, vertementos 6 mar e demais relacionadas co 4mbito da presente
Lei tefian atribuidas en virtude dos seus respectivos Estatutos”. E unha declaracién cortés, evi-
dentemente, pero non di absolutamente nada, é innecesaria ou inexpresiva.

Outros preceptos contefien formulaciéns equivocas e ata certo punto contradictorias. Que as
formulaciéns que contén o artigo 21.3 son equivocas e incluso contradictorias tivo que recofiecelo
o Tribunal Constitucional. “As disposiciéns deste Titulo tefien o caracter de regulacién minima e
complementaria das que dicten as Comunidades Auténomas no dmbito das sias competencias”.
Calquera pode entender que hai entre “minima” e “complementaria” algunha contradiccién. Isto
é decatado polo Tribunal Constitucional: si é minima, dado o concepto bésico que atribie a esta
materia, pero evidentemente non pode ser complementaria. O cardcter de minimo fai reconduci-
ble a expresién 6 concepto de bdsico ou de base estatal, co que as competencias exclusivas das
Comunidades Auténomas haberia que as entender como de desenvolvemento lexislativo, o cal na
mifia opinién non é correcto. Porque a pesar de que outra cousa se parece deducir da aplicacién
da Lei de Costas, esta non é unha Lei Orgédnica nin unha Lei Bé4sica, é unha Lei Ordinaria das
Cortes Xerais, que non en tédolas materias ten por que conter, polo menos a priori como razén
xeral, unhas bases que poidan ser desenvolvidas polas Comunidades Auténomas.

Recofiece a Sentencia do Tribunal Constitucional, moi 6 principio dos seus fundamentos xuri-
dicos, que o obxecto da Lei de Costas non é a ordenacién do territorio, e polo tanto aqui ten apli-
cacién o que dicia 6 principio. O que se trata é de ver cales son as limitaciéns ou os limites a que
estd sometida a competencia exclusiva sobre urbanismo, ordenacién do territorio e litoral que
corresponde 4s Comunidades Auténomas. ;Que criterios se utilizaron para xustifica-la compe-
tencia estatal derivada do titulo do dominio piiblico? Antes aludin 6 149.1.1 e 6 149.1.23 da Cons-
titucién. Nunha aproximacién correcta, non polémica, neutral, antes de analiza-lo que di a sen-
tencia do Tribunal Constitucional, parece razoable que a titularidade estatal dos bens do
dominio piblico marftimo-terrestre, requira o exercicio dunha serie de facultades sobre os mes-
mos. Pero sempre, insisto, sen perder de vista, mdis que a titularidade “a xeito de propietario”, a
titularidade a xeito de exercicio dunha serie de intervenciéns para que os bens cumpran coa fun-
cionalidade de formar parte do dominio ptblico.

A actividade estatal quedard cinguida 6 que poderiamos chamar xenericamente o réxime
xuridico deses bens, que encontraria o seu fundamento no artigo 149.1.18 da Constitucién
—“bases do réxime xuridico das Administraciéns publicas” ainda que non estea expresamente
citado, e tamén no artigo 132.1 da Constitucién, que se refire 6 dominio piblico maritimo. Este
artigo precisamente di que “a Lei regulara o réxime xuridico dos bens de dominio ptiblico”; é l6xi-
co, é claro, tratdndose de dominio piblico estatal non ofrece a menor diibida que serd unha Lei
das Cortes Xerais a que regule tal réxime xuridico como fixo a Lei de Costas. Cal sexa o contido
desta expresién non é posible determinalo con exactitude, pero si caberd delimitalo en canto 6
seus extremos.

Dentro da expresién ha comprenderse, loxicamente, a determnacién dos bens do dominio
publico (art.132.2 da Constitucién que remite ¢ lexislador a competencia para delimitar, para
dicir que bens son de dominio piblico, independentemente dos que xa figuran na Constitucién).
Esta determinacién debe de entenderse referida, non sé 4 stia enumeracién (como efectivamente
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realiza a Lei de Costas nos artigos terceiro, cuarto e quinto), senén tamén 4 sia delimitacién fisi-
ca e xuridica.

Neste tltimo sentido resulta l6xico, por exemplo, que o réxime xuridico de tales bens com-
prenda os deslindamentos (artigos 11 e 16 da Lei de Costas), a afectacién e desafectacién, etc.,
con apoio ademais no artigo 132.1 da Constitucién. Tamén desde esa perspectiva resulta cohe-
rente que se regulen determinadas facultades da Administracién que tenden a asegura-la efecti-
vidade dos principios constitucionais de inalienabilidade, imprescriptibilidade, e inembargabili-
dade que deben de inspira-lo réxime xuridico destes bens, como di a propia Constitucién e se
recolle na Lei de Costas (artigos do 7 6 10).

En principio, a proteccién do dominio ou a sda utilizacién poden entrar igualmente dentro do
que se denomina “réxime xuridico de tales bens”. E precisamente aqui, sen embargo, onde se
poden producir colisiéns coas competencias autonémicas sobre ordenacién do territorio e do lito-
ral e urbanismo. E razoable, na mifia opinién, que a Lei Estatal se preocupe pola proteccién e o
uso dos bens de dominio piblico estatal, pero esta preocupacién debe de se articular debidamen-
te coas competencias autonémicas e municipais, pola debida composicién de intereses xerais en
X0go, e sen que se atranquen mutuamente. Aqui tefien aplicacién as referencias que fixen 4 arti-
culacién do interese xeral.

A proteccién do dominio ptiblico maritimo- terrestre non debe de impedi-lo exercicio real das
competencias non estatais sobre o urbanismo, a ordenacién do territorio e do litoral; 4 sda vez,
estas han ter en conta o obxectivo necesario de proteccién sobre o dominio, sen o cal este desapa-
receria ou degradaria. O mesmo haberia de se dicir verbo do emprego, ainda que neste caso se a
regulacién estatal é excesivamente concreta e detallada, poderia facerse iniitil ou ficticia a com-
petencia municipal ou a competencia das Comunidades Auténomas.

A tese foi adiantada con motivo da Sentencia do Tribunal Constitucional sobre a Lei de
Augas. A lexitimidade das normas do Estado provén de que determinan “o réxime de proteccién
dos bens do dominio piiblico hidrdulico”. A propia Lei de Costas subministra base para esta tese:
o que xustifica as limitaciéns da propiedade na denominada zona de servidume de proteccién ¢é
precisamente a proteccién dese dominio piiblico; pero aqui empezan xa os problemas: ;jde que se
protexe? da siia permanencia, do seu deterioro, da siia utilizacién.

Compréndese esa finalidade na servidume de transito que recae sobre unha franxa de 6
metros porque cémpre que quede expedita para os concretos fins de vixilancia e salvamento.

Na zona de servidume de proteccién compréndese tamén con claridade nos seus primeiros 20
metros (a distancia tradicional da servidume de salvamento), pero esa protecciéon que se busca
cos restantes metros, jestd realmente xustificada? jnon obedece esta zona tan ampla m4is ben a
determinacién de caracter urbanistico?; e dicir, estariamos ante a regulacién do uso do solo que é
caracteristica dos planos de urbanismo.

A Sentencia do Tribunal Constitucional introduce un concepto, que eu creo que ¢ discutido ou
polo menos da lugar a discusiéns. Non hai dibida ningunha sobre a titularidade do Estado para
protexer fisicamente o dominio ptblico, porque doutro xeito se pode degradar e ante todo —e iso é
unha das consecuencias da opcién que escolleu o lexislador da Lei de Costas—, ante todo o domi-
nio piblico maritimo-terrestre é un concepto fisico; é verdade que se superou o tradicinal concep-
to do espacio que cubren e descubren as mareas, e é licito que o lexislador poida ampliar este
espacio fisico que se define como dominio piiblico natural. Pero tamén é verdade que tivo unha
concepcién do dominio piblico por natureza moi determinada, tan determinada que leva 4s con-
secuencias da Disposicién Transitoria Primeira que foi declarada constitucional: nunca poderia
deixar de ser dominio piblico porque o é por natureza.

A proteccién xuridica é xa un concepto moito mais 14bil, moito méis inseguro, onde probable-
mente hai algunha peticién de principio, hai un fenémeno de feed-back. E dicir, é verdade que o
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Estado ten competencia para regular en virtude da proteccién, defensa e determinacién do domi-
nio piiblico, sen que o réxime xuridico sea 4 sia vez o titulo para aumenta-las stas propias com-
petencias. Eu creo que aqui hai un fenémeno comercial de “pescadifia que se morde a cola™ esta
apelacién 4 proteccién xuridica, non s6 fisica, do ben do dominio piiblico maritimo-terrestre, é o
que vai xustifica-la constitucionalidade dunha serie de preceptos da Lei de Costas de acordo co
Tribunal Constitucional.

Na mifia opini6n esa competencia sobre o réxime xuridico debe de estar limitada 4 proteccién
fisica, estrictamente condicionada a garantir, dunha banda, a conservacién, en sentido fisico, do
dominio ptiblico maritimo-terrestre; e, doutra, a utilizacién do dominio piiblico maritimo-terres-
tre que sexa estrictamente congruente con esa definicién.

A Lei proporciona un criterio claro, 6 meu ver, de cal ha de ser esa utilizacién. Este é outro
eido no que se suscitaron grandes problemas e onde o Tribunal Constitucional aceptou a incons-
titucionalidade dalgtins preceptos. O artigo 31.1. di que esta utilizacién ser4 libre, publica e gra-
tuita para os usos comunes e acordes coa natureza daquel, tales como pasear, estar, bafarse,
navegar, embarear, etc., etc., coller plantas ou mariscos ou outras actividades semellantes que
non requiran obras nin instalaciéns de ningun tipo. Son estes usos comunes os que se han de
protexer, que ainda que poden incidir nunha perspectiva urbanistica non a esgotan. Desde esta
perspectiva compréndese que se protexa, por exemplo, a utilizacién dunha praia como ben de
dominio publico, cando se impide, por dicilo dunha maneira gréfica, que os edificios préximos
proxecten a sia sombra na mesma. E indubidable que a boa utilizacién, a axeitada utilizacién
dunha praia como dominio piiblico require que lle dea o sol; pero cando hai uns edificios permiti-
dos por razéns urbanisticas que estdn proxectando sombra 4 praia, efectivamente hai unha coli-
sién. En tales casos, o lexislador estatal, que ten que protexe-lo ben de dominio publico, pode esi-
xir que ese uso se garanta, influindo nas determinaciéns urbanisticas que son competencia da
Comunidade Auténoma ou do Concello. O uso da praia require unha especifica forma de uso que
ven dada pola propia natureza do ben e pola funcién social que desempeiia. Pero calquera limita-
cién que non garde relacién directa co emprego e o disfrute do ben, non se xustifica no titulo de
dominio publico.

Por iso sostiven antes da publicacién da sentencia do Tribunal Constitucional que a Lei de
Costas se excede nalgins aspectos, 6 impofier determinaciéns urbanisticas 4s Comunidades
Auténomas, sen se limitar a esixir que se garantan, mediante o exercicio das competencias auto-
némicas e locais en materia de urbanismo, a proteccién, conservacién e uso do dominio piblico
maritimo-terrestre, que mdis que unha propiedade estatal, como dicia, é un ben destinado 6
comun.

VL. SUPOSTOS COMPETENCIAIS CONTROVERTIDOS NA LEI DE COSTAS.

Se o dominio piblico maritimo-terrestre ¢ estatal, ninguén nega que o Estado ten competen-
cia directa sobre el en materia de utilizacién, etc. Pero o que pode ser discutible é a competencia
do Estado sobre bens que non son dominio publico estatal, senén que forman parte, dunha
maneira moi gréfica, da zona de servidume de proteccién, a xustificacién da cal é protexer, pero
non ordenar urbanisticamente esa zona.

a) O artigo 26.1 da Lei de Costas foi declarado inconstitucional: “os usos permitidos na zona
de servidume de proteccién estardn suxeitos a autorizacién da Administracién do Estado, que se
outorgara con suxeicién 6 disposto na presente Lei e nas normas que se dicten, no seu caso, de
conformidade co previsto no artigo 22”. O Tribunal Constitucional declarou inconstitucional este
artigo, non en funcién do que eu estou a dicir, senén porque entende que esta competencia que a
Lei de Costas atribde 6 Estado é unha competencia de execucién. Por certo que, entre paréntese,
isto vai suscitar problemas; eu topei con algiin, en materia das sanciéns que lle impuxo 0 MOPU,
porque se exercitaron usos nunha actividade para a que non se outorgara autorizacién pola
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Demarcacién de Costas, é dicir, pola Administracién estatal. Se agora resulta que a autorizacién
deses usos non é competencia da Administracién do estado, senén das Comunidades Auténomas
ou incluso dos Concellos, logo é evidente que se non é competente para outorga-la autorizacién,
tampouco é competente para sanciona-lo uso non autorizado. Eu non sei como se formulou o
tema a Administracién Central para a execucién desta sentencia, que vai pasar cos procedemen-
tos iniciados; témome que o traspaso dos expedientes do Ministerio 4 Comunidade Auténoma
pode levar un tempo; pero entre tanto non sei que van face-los tribunais.

Xa que estamos nesta materia, convén reter unha cuestién interesante. O Tribunal establece
que corresponde exercitar esta potestade autorizatoria 6s pertinentes 6rganos das Comunidades
Auténomas ou “no seu caso 6s Concellos”. E unha afirmacién que non se volve repetir, se non
recordo mal, en todo o texto da Sentencia; 4s veces marxinase ou esquece, cando abordamos esta
cuestién da Lei de Costas, porque se contemplan dous contrincantes importantes, Estado versus
Comunidades Auténomas, e esquece ese outro contrincante, ese outro terceiro interesado, que
son os Concellos; vexamos un caso: obtense a licencia de urbanismo, pero cémpre a autorizacién
do 6rgano competente en materia de dominio publico maritimo-terrestre; polo tanto, habera que
ver se hai unha acumulacién de autorizaciéns dos érganos competentes -neste caso o Autonémico
e o Concello- ou se é abondo coa licencia municipal por razén do lugar. Deixo aqui suscitada a
cuestién, para continuar co que estaba a expofier, co fio da argumentacién. A inconstitucionalida-
de do artigo 26.1 non deriva do seu exceso respecto da proteccién que xustificarfa a competencia
do Estado, senén que se recofiece e se entende que é unha competencia de execucién e polo tanto
atribuible 4 Comunidade Auténoma e non 6 Estado. Pero entendo que o exceso en canto 4s com-
petencias en materia de proteccién é unha perspectiva que hai que ter en conta para ve-la consti-
tucionalidade ou non das competencias estatais.

b) O artigo 25 tamén proporciona elementos para a reflexion. Uns elementos de carécter
xeral e outros mais especificos. O longo de toda a Sentencia o Tribunal senta unha doutrina
ampliadora do concepto de “bases”, é dicir, as bases non se derivan da stda formulacién expresa
senén que pola sia propia natureza, sen necesidade de que tal cardcter sexa declarado. Neste
caso a norma bésica é a norma de proteccién do medio ambiente.

Pois ben, neste artigo 25 hai unha serie de prohibiciéns que estdn relacionadas directamente
coa proteccién fisica do dominio péblico maritimo-terrestre —as actividades de destruccién de
depésitos de area—, polo tanto, competencia do Estado. Hai outros que son medioambientais, e
neste sentido tamén poden ser de competencia estatal (art. 149.1.28 da Constitucién).

Pero outras —por exemplo as edificaciéns destinadas a residencia ou habitacién—, son clara-
mente urbanisticas, e s6 moi indirectamente tefien que ver coa garantia segundo costume xeral
que caracteriza o dominio publico maritimo-terrestre. ;Por qué o Tribunal Constitucional acepta
que sexan competencia do Estado? Porque entende que se trata de protexe-lo medio ambiente. A
Comunidade Auténoma pode proporcionar disposiciéns mdis estrictas, pero en cambio a compe-
tencia é fundamentalmente estatal.

Eu entendo que aqui hai unha versién ampliadora das competencias do Estado. Ademais,
unha observacién adicional: A redaccién do 149.1.1, “igualdade no exercicio dos dereitos”, relacio-
nado co dereito 6 medio ambiente do artigo 45 da Constitucién, no sempre esté de acordo coa rea-
lidade fisica; explicome, dicia que o artigo 149.1 est4 entendido dentro da Lei e tamén polo Tribu-
nal Constitucional, como unha regulacién homoxzénea. D4 a casualidade de que esta materia do
dominio piblico maritimo-terrestre ofrece unhas diferencias fisicas notorias; critiquei noutra
ocasién a regulacién unitaria do espacio maritimo-terrestre, esquecendo a tradicién cultural do
dereito europeo e do propio dereito espafiol desas dias realidades: o Mediterrdneo e o Océano
Atl4ntico; evidentemente 100 metros de servidume de proteccién no Mediterrdneo ten unha sig-
nificacién absolutamente distinta que aqui, nas rias, etc. etc.. Pois esa igualdade de condicitns,
configurado como un mfnimo que se pode incluso aumentar, paréceme que non estd de acordo coa
realidade e natureza das cousas; igualdade no exercicio das cousas xa é outra cousa, é dicir, todo

43



JOSE LUIS MEILAN GIL

o mundo ten dereito 6 uso piiblico, a que non se degrade o ambiente, pero pode facerse de distinto
xeito. Esa € a visién da Lei de Costas e a visién que tamén ten o Tribunal Constitucional,

¢) Unha vocacién urbanistica, 6 meu ver, pode advertirse na zona de influencia do dominio
piblico maritimo-terrestre, esa zona de ancho minimo de 500 metros medida a partir do limite
interior da beiramar. jQue € o que acontece aqui? Non pode ser moito mdis explicita, esta deter-
minacién da amplitude das zonas de servidume de proteccién ou de influencia que fai a Lei de
Costas, é debedora da particular definicién do dominio ptblico maritimo-terrestre que se fai no
artigo 3 da Lei, no que se prescinde desta diferencia fisica, indubidable, de tradicién, da costa,
onde hai mareas e onde non as hai.

O mesmo poderiamos dicir do artigo 30.1.b: “deberase evita-la formacién de pantallas arqui-
tectonicas ou acumulacién de volimenes”, xunto 6 limite interior da zona de proteccién, “sen que,
para estes efectos, a densidade de edificacién poida ser superior 4 medida do solo urbanizable
programado ou apto para urbanizar no concello respectivo”,

Desde o meu punto de vista estes son preceptos que entran de cheo dentro da planificacién
urbanistica.

O Tribunal Constitucional entende que é correcto impofier 6s planos de accién territorial uns
determinados criterios, como estes de evita-la formacién de volimenes; porque a proteccién do
demanio non é s6 a proteccién fisica senén tamén a preservacién das stas caracteristicas natu-
rais, e en particular as dos seus valores paisaxisticos. E dicir, aquf hai unha determinacién, sen
dibida ben intencionada, que ten a sda xustificacién nos desmandos feitos, pero que me parece
que se excede desde este punto de vista e que a soluci6n, como veremos despois, pode vir por
outras técnicas moito médis correctas e respetuosas coas competencias das Comunidades Auténo-
mas.

Este problema que acabo de denunciar ten a sia incidencia no condicionamento dos planos
urbanisticos. A luz destas consideraciéns, haberfan analizarse os preceptos da Lei de Costas
sobre planos e normas de relacién urbanistica,nos cales o artigo 112 recofiece 4 Administracién
do Estado a competencia para emitir informes preceptivos e vinculantes. Ningunha obxeccién
haberfa que impofier a esta competencia se versase sobre estricta finalidade da proteccién e uso
do dominio piiblico maritimo-terrestre. Pero se, como se expuxo, cando a Lei de Costas vai alén
desta finalidade ou interpreta dun xeito amplo esta proteccién estendéndoa 4 proteccién xuri-
dica.

d) O Tribunal Constitucional neste sentido considerou inconstitucional algin precepto; son
aportaciéns modestas, pero que revelan que a cuestién non estaba tan clara. No artigo 33.4, “a
ocupacién da praia por instalaciéns de calquera tipo, incluindo as correspondentes de tempada,
etc., distribuirase da forma homoxénea 6 longo da mesma”, a distribucién das instalaciéns debe
de ser establecida pola Administracién competente para a ordenacién do territorio e como asi
non se recofieceu na Lei de Costas, debe reputarse inconstitucional ese inciso final. Non ests
claro esto relacionado de seu, insisto, coa determinacién do ben integrante do dominio piblico
marftimo-terrestre, senon que se chega 4 determinacién concreta dos usos, que entendo é unha
das finalidades tipicas do urbanismo.

e) Outra extralimitacién recofiecida pola sentencia do Tribunal Constitucional é a contida no
artigo 34: “A Administracién do Estado, sen prexuizo das Comunidades Auténomas e Concellos
dictard as normas xerais e as especificas para tramos de costas determinados sobre proteccién e
utilizacién do dominio ptblico maritimo-terrestre...”.

A andlise que fai a propia sentencia do Tribunal Constitucional evidencia que se trata de nor-
mas de contido substantivo e neste sentido recofiécese que estd invadindo as competencias da
Comunidade Auténoma, porque son instrumentos de ordenacién do litoral e serdn polo tanto as
Comunidades Auténomas como competentes nesta materia as que deben de se-las titulares das
mesmas.
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“Unha cousa —di a sentencia do Tribunal Constitucional- é, sen embargo, que en virtude da
aplicacién de tales criterios, se tifian nun ou maéis casos, solicitudes de autorizacién inadmisibles
de acordo coa ordenacién territorial, e outra ben distinta que esas instrucciéns ou directrices con-
vertidas en normas vefian a substituilo”.

Traio estes preceptos a titulo de exemplo, para ilustra-lo que dicfa antes verbo da articula-
¢ién das competencias do Estado e das Comunidades Auténomas. E dicir, a competencia exclusi-
va en materia de ordenacién do territorio é da Comunidade Auténoma, que naturalmente se debe
de exercer de acordo co titulo que o Estado ten sobre o dominio piiblico maritimo-terrestre; unha
cousa é que as normas que dicta a Comunidade Auténoma tefian que ter en conta esta competen-
cia estatal, e outra cousa é que o propio Estado en funcién da titularidade do dominio publico
dicte unhas normas que en realidade son normas de ordenacién urbanistica. Isto é o que ven dici-
la sentencia co artigo 34 que declara inconstitucional.

Vou facer referencia a algo que me parece fundamental, independentemente doutras cues-
ti6ns litixiosas que poidan xurdir: a necesaria articulacién das competencias estatais e autondmi-
cas.

VIL ARTICULACION NECESARIA DAS COMPETENCIAS.

As esixencias derivadas do titulo estatal sobre o dominio piblico maritimo-terrestre e das
competencias autonémicas sobre o litoral e urbanismo, reclaman obviamente unha articulacién
axeitada e conforme 4 Constitucién.

O Tribunal Constitucional recofieceu a necesidade de buscar soluciéns de cooperacién dentro
do respecto 4s respectivas competencias, ainda que é evidente que a decisién final corresponder4,
e isto é importante sublifialo, 6 titular da competencia prevalente (artigo da sentencia 77/84).
Pois ben, esta doutrina non sempre se recofieceu nesta posterior sentencia.

Dunha banda, a ordenacién do litoral e urbanismo como competencia autonémica prevalente;
e doutra, o titulo estatal como limite daquela nunha accién de influxo reciproco. E 4dmbalas par-
tes son igualmente necesarias, sen que a afirmacién dunha elimine ou desnaturalice & outra.

A ordenacién do territorio e urbanismo ten por obxecto a actividade consistente na utilizacién
dos diversos usos a que pode destinarse o solo ou espacio fisico territorial; e esta delimitacién dos
diversos usos, segundo doutrina do Tribunal Constitucional, é competencia das Comunidades
Auténomas; pero tal competencia non pode ser substraida polo Estado con ocasién do titulo do
dominio publico.

A natureza das cousas constituird un limite 6 exercicio da competencia autonémica, xa que
non podera regular usos que sexan incompatibles coa natureza do dominio ptblico estatal, e &
stia vez, o limite para aquela que constitiie este debe de comprender soamente 0 que eu entendo
que é o especifico titulo estatal sobre o dominio piiblico: a proteccién e garantia do uso comuin,

Despois da sentencia do Tribunal Constitucional, que por certo tamén apela 4 necesidade da
colaboracién, no artigo 112 e nalgin outro, con esta concepcién ampliadora que a proteccién, non
s6 en sentido fisico senén tamén en sentido xuridico, haberd moitos méis problemas que os que
agora mesmo aqui eu vefio de expofier.

Asi é como vexo, e xa remato, os principios que deberfan orientar en forma-la articulacién das
competencias estatais, autonémicas e locais, sen que haxa ocasién para desenvolvelo méis.

En todo caso quixera aludir 6 papel que poderian xoga-los Planos Especiais dentro do exerci-
cio das competencias locais e autonémicas co debido respecto a Administracién do Estado e com-
partindo sen equivocos a preocupacién pola defensa do dominio ptiblico maritimo-terrestre como
ben destinado 6 uso comtin, hei manifestar que esa defensa ten que se facer respectando tédolos
postulados e esixencias do Estado de Dereito, dun Estado que se definiu como Autonémico.
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O exercicio das competencias sobre a ordenacién do territorio e litoral polas Comunidades
Auténomas, e polas Entidades locais, non ten por que entrafiar, en principio, perigo para a pro-
teccién e uso dos bens nos que aquelas non tefien por que estar menos interesadas que a Admi-
nistracién do Estado, xa que forman parte do propio territorio e afectan 6s seus propios intere-
ses. E unha materia concreta de articular esas competencias é a técnica dos informes, non s6
preceptivos senén que poden ser perfectamente vinculantes.

As defensas contra os abusos e situaciéns insatisfactorias que afectaron negativamente 6
dominio publico maritimo-terrestre, non tefien por que se facer mellor desde unha formulacién
centralizada. E dicir, os abusos que condenou, e condenamos todos, a Lei de Costas realizaronse
nun Estado Centralizado. E méis ben cuestién de sensibilidade social e en tltimo termo de maior
vivencia operativa do que denominamos Estado Social e Democratico de Dereito.
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