German Valencia Martin | 8 de septiembre de 2025
Actualidad Juridica Ambiental, n. 159, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00430

Publicado en Actualidad Juridica Ambiental el 8 de septiembre de 2025

UNA DECISION SORPRENDENTE: LA COMPETENCIA
AUTONOMICA GENERALIZADA PARA LA GESTION DE LOS
TITULOS DE USO Y OCUPACION DEL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE (STC 68/2024)

A SURPRISING DECISION: GENERALIZED AUTONOMOUS
COMPETENCE FOR THE MANAGEMENT OF TITLES OF USE AND
OCCUPATION OF THE MARITIME-TERRESTRIAL PUBLIC
DOMAIN (STC 68/2024)

Autor: German Valencia Martin, Catedratico de Derecho Administrativo,
Universidad de Alicante

Fecha de recepcion: 09/07/2025

Fecha de aceptacion: 31/07/2025

DOTI: https://doi.org/10.56398/ajacieda.00430

Resumen:

En este trabajo se hace una critica de la STC 68/2024, sobre la Ley gallega
4/2023, de ordenacién y gestion integrada del litoral, en linea con el voto
particular que la acompana, por pretender derivar su conclusioén (la competencia
autonomica generalizada para la gestion de los titulos de uso y ocupacion del
dominio publico maritimo-terrestre, sin necesidad de nuevas reformas
estatutarias) de una supuesta evoluciéon en este sentido de la doctrina
constitucional anterior, en lugar de presentarla como una construccién propia,
confrontando directamente el planteamiento de la STC 149/1991, sobtre la Ley
de Costas. También se analizan los desarrollos ulteriores: la “rectificacion”
patcial llevada a cabo por la STC 119/2024, a propésito de las concesiones
compensatorias, y los dltimos traspasos de funciones y servicios en materia de
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ordenacion y gestion del litoral en favor de las Comunidades Auténomas del
Pais Vasco y Galicia.

Abstract;

This article critiques Constitutional Court Judgment (STC) 68/2024, on
Galician Law 4/2023 on integrated coastal planning and management, in line
with the accompanying dissenting opinion, for attempting to derive its
conclusion (generalized regional jurisdiction to manage titles of use and
occupation of the maritime-terrestrial public domain without the need for new
statutory reforms) from a supposed evolution in this regard of previous
constitutional doctrine, rather than presenting it as its own construction,
directly confronting the approach of Constitutional Court Judgment (STC)
149/1991 on the Coastal Law. It also analyzes subsequent developments: the
partial "rectification" carried out by Constitutional Court Judgment (STC)
119/2024, regarding compensatory concessions, and the recent transfers of
functions and services in the area of coastal planning and management in favor
of the Autonomous Communities of the Basque Country and Galicia.
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Traspasos de funciones y servicios en materia de ordenacién y gestion del
litoral.
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1. INTRODUCCION: EL DISCUTIBLE APOYO DE LA STC

68/2024 EN LA DOCTRINA CONSTITUCIONAL
ANTERIOR

Uno de los temas centrales, y el tnico del que vamos a ocuparnos aqui, del
amplio recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del
Gobierno frente a la Ley gallega 4/2023, de 6 de julio, de ordenacién y gestion
integrada del litoral, era el relativo a la titularidad de la competencia para la
gestion de los titulos de uso y ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre
(otorgamiento, modificacién y extincion de autorizaciones y concesiones en sus
porciones terrestre y marina), que dicha ley atribufa en varios preceptos [entre
otros, los arts. 1.2, letra d), 11.4 y 5, letras b) y 48.1] a la Administracién general
de la Comunidad Auténoma', con fundamento principal, segin se explicaba en

' Bien que con efectividad diferida a que se produjera el traspaso por parte del Estado de las
funciones y servicios correspondientes (art. 48.1 y Disposicion final quinta de la ley);
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su Exposicion de motivos (apartado V), apoyada a su vez en un dictamen del
Consejo Consultivo de Galicia®, en la competencia autonémica en matetia de
ordenacion del territorio y del litoral (art. 27.3 del Estatuto de Autonomia de
Galicia®), y cuya pertenencia al Estado, en el caso gallego, se defendia en el
recurso por no formar parte Galicia del grupo de Comunidades Auténomas que
habian asumido expresamente esa competencia ejecutiva mediante reforma de
sus Estatutos de Autonomia, como hiciera primero Catalufa y después,
siguiendo su ejemplo, Andalucia, Baleares y Canarias*.

La cuestién planteada, por tanto, era en principio simple, y consistia en
determinar si el otorgamiento (y demas actos de gestion) de los titulos en
ocasiones necesarios (segun la tipologia de usos de la legislacion de costas) para
el uso y ocupaciéon del dominio publico maritimo-terrestre formaba parte (al
menos, en relaciéon con su porcion terrestre) de la competencia exclusiva sobre
ordenacion del tetritorio (u ordenacién del territorio y del litoral®) con que
cuentan desde el principio todas las Comunidades Auténomas costeras, entre
ellas, Galicia, o se trataba, por el contrario, de una competencia diferente, que
requerfa una asuncioén estatutaria expresa, que por el momento sélo habfan
llevado a cabo las cuatro Comunidades Autonomas indicadas, manteniéndose
en su defecto en manos del Estado en virtud de la titularidad estatal del dominio

recientemente llevado a cabo por Real Decreto 394/2025, de 13 de mayo, sobre el que
volveremos después.

* Informe del Consejo Consultivo de Galicia 227/2022, de 20 de julio de 2022, sobre si la
Comunidad Auténoma de Galicia ostenta competencia en materia de gestion de titulos de
ocupacion y uso del dominio publico maritimo terrestre, disponible en la pagina web de este
6rgano: Consello Consultivo de Galicia (knosys.es). Una amplia exposicion de la ley, asi
como de este dictamen, en: A.A. VAZQUEZ RODRIGUEZ (2023)

? Aprobado por Ley Organica 1/1981, de 6 de abril.

* Art. 149.3, letra b) del nuevo Estatuto catalin, aprobado por Ley Organica 6/2006, de 19
de julio]. En términos idénticos: Andalucia (art. 56.6 del nuevo Estatuto, aprobado por Ley
Organica 2/2007, de 19 de marzo) y Canarias [art. 157 b) del nuevo Estatuto, aprobado por
Ley Otganica 1/2018, de 5 de noviembre]. Y similares, pero sustancialmente coincidentes,
Illes Balears (art. 32.17 del nuevo Estatuto, aprobado por Ley Organica 1/2007, de 28 de
febrero). Vid., al respecto, con detalle, .M. AGUIRRE I FONT (2023: 205 y ss.) y M.
ZAMBONINO PULITO (2018). Como bien observa esta ultima autora, el caso de la
Comunidad Valenciana no era comparable, al asumir en su nuevo Estatuto de Autonomia
(aprobado por Ley Otganica 1/20006, de 10 de abril) simplemente “las funciones que sobre
la zona maritimo terrestre, costas y playas le atribuye la legislaciéon del Estado” (art. 51.1.9)

® Materias equiparadas por la STC 149/1991 [F] 1 A)] en beneficio de la Comunidades de
autonomia gradual, cuyos Estatutos normalmente se limitaban a asumir competencias sobre
la ordenacién del territorio. Pero equiparacién considerada en ocasiones como limitante de
las competencias autonémicas. Asi, por ejemplo, N. PARIS DOMENECH (2023: 70-71) y
M. GARCIA PEREZ (2023: 232y ss.). Esas Comunidades Auténomas, mediante posteriores
reformas estatutarias, pasaron a mencionar todas en sus Estatutos la ordenacion del litoral
[J.L. BLASCO DIAZ (2010: 254)]



https://doi.org/10.56398/ajacieda.00430
https://www.knosys.es/ccgalicia/knpag?x=index&lang=CAS

German Valencia Martin | 8 de septiembre de 2025
Actualidad Juridica Ambiental, n. 159, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00430

publico matitimo-terrestre, como sostuviera en su momento la STC 149/1991,
sobre la Ley de Costas.

Pues bien, la STC 68/2024, de 23 de abril, va a dar resueltamente la razon a la
Comunidad Auténoma de Galicia, apostando por la integracion de la referida
competencia ejecutiva en la relativa a la ordenacion del territorio y del litoral
[FF]J 5 C) y 10 a)], confirmando en consecuencia la constitucionalidad de los
preceptos impugnados, y abriendo paso a que el resto de Comunidades
Auténomas litorales aprueben leyes de contenido similar, como acaba de hacer
la Comunidad Valenciana®, o aun sin ellas reclamen para si su ejercicio y el
consiguiente traspaso de medios materiales y personales’.

En principio, nada que objetar a esta decision, que supera, sin necesidad de
nuevas reformas estatutarias, una diferencia de trato entre Comunidades
Auténomas tal vez no muy justificada®, y que en algin momento habia sido
vista (asi, por la Comunidad Valenciana) como un agravio comparativo, debido
al rigor con que el Ministerio exigié en su momento el cumplimiento de ciertas
disposiciones transitorias de la Ley de Costas en comparacion con la actitud
mas laxa de las Consejerfas o Departamentos autonémicos que ocuparon su
lugar’. Justamente, el voto particular concutrente a la STC 68/2024 de la
Magistrada Marfa Luisa Balaguer Callejon advierte del riesgo de que el
pronunciamiento del Tribunal se traduzca en una relajacién de la observancia
de la legislacion de costas, que constituye ciertamente la otra cara de la moneda,
pero que guardaria relacion (esto lo afiadimos nosotros) con la titularidad
autonémica de la competencia en disputa, obtenida por unas u otras vias, esto
es, tanto antes como después de la Sentencia'’.

Ley 3/2025, de 22 de mayo, de la Generalitat, de proteccién y ordenacién de la costa
valenciana (en particular, art. 43)

7 Como obtuvo tempranamente, antes incluso que Galicia, la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco por Real Decreto 1310/2024, de 23 de diciembre, del que también nos ocupatemos
mas adelante.

® El dictamen del Consejo Consultivo de Galicia y las alegaciones de la Xunta de Galicia en
el recurso enfatizaban esta cuestién [antecedente 6 B) de la STC 68/2024: “lo contrario
supondria tratar de modo desigual a unas comunidades auténomas respecto de otras”]

’ Vid., por ejemplo, entre otras noticias de esos afios, “Valencia cree que el derribo de
chiringuitos en Alicante fue pactado tras muchas presiones”, El Mundo de 18/01/2011.

" Las palabras de la Magistrada, a este respecto, eran las siguientes: “De este mero cambio
jurisprudencial [el que se deriva de la Sentencia] no puede deducirse automaticamente una
revision a la baja del estandar de proteccion del litoral, pero si genera dudas sobre la
integridad y suficiencia de un bloque de la constitucionalidad que no parece contemplar
diferencias efectivas entre los estatutos de autonomia que han asumido expresamente y los
que no, las facultades de gestion de titulos que actian sobre el dominio publico maritimo
terrestre” (apartado 2 2 fine de su voto particular).
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Pero el problema del que vamos a ocuparnos aqui no es este, sino el relativo a
que, como también se advierte en el mencionado voto particular, dicho
pronunciamiento no se compadece con la doctrina constitucional anterior en la
matetia. Y lo que resulta menos explicable, el de que la STC 68/2024 no lleva a
cabo una rectificacion expresa de esa doctrina, lo que era perfectamente posible
y podria contar a su favor con buenos argumentos'', sino que opta por presentar
la nueva como una simple continuacién o consecuencia de la anterior, cuya
evolucion en un determinado sentido vendria a culminar, aunque sea a costa, a
mi entender, de desfigurarla un tanto, con una cita parcial de las Sentencias mas
relevantes que no hace honor a sus verdaderas decisiones'”.

Es fundamentalmente por ello, no por el contenido de la nueva doctrina y el
sentido del fallo, que pueden ser mas o menos acertados, por lo que la STC
68/2024, en este concreto apartado, merece, en mi opinién, ser objeto de
critica, porque no representa un modelo ejemplar de argumentacion .

" Como los que aporta, entre otros, A. BLASCO ESTEVE (2023: 31 y ss.), consistentes en
esencia en llevar a sus dltimas consecuencias la tesis de que la titularidad del dominio publico
maritimo-terrestre no constituye un titulo atributivo de competencias para el Estado.
Buenos, pero no indiscutibles. Antes de la STC 149/1991, M. BELADIEZ ROJO (1991:
3682) defendi6 también con buenos argumentos que la titularidad estatal del dominio puablico
maritimo-terrestre (art. 132.2 CE) suponia “una clausula general de atribucion de
competencias que [sélo] cederfa ante las competencias especificas que sobre esos bienes
hayan asumido las Comunidades Auténomas en sus respectivos Estatutos de Autonomia”,
entre las que no se encontraba por entonces su “gestion”, que por ello mismo la autora
consideraba competencia estatal (p. 3688)

12 Bste era también el parecer de la Magistrada firmante del voto particular (apartado 2), cuyas
palabras, con las que coincido plenamente, eran las siguientes: “A mi juicio concurre un
cambio de tendencia jurisprudencial evidente en lo que hace a la doctrina sobre el bloque de
constitucionalidad en materia de gestion del litoral, y e/ Tribunal deberia haber hecho expreso ese
cambio que se materializa en el fundamento juridico 5 C) (...) A pesar de que el Tribunal afirma que
modula en este punto su jurisprudencia, a mi juicio 7o se trata de modulacidn alguna, sino de un
cambio significativo que no puede sustentarse en las SSTC 31/2010 o 18/2022 que cita nuestro
pronunciamiento, porque ambas se refieren a la gestiéon del litoral por la Comunidad
Auténoma de Catalufia, dandose la circunstancia, que no concurre en el caso de Galicia, de
que su estatuto de autonomia, como parte integrante del bloque de la constitucionalidad,
habfa asumido expresamente la competencia ejecutiva en liza” (las cursivas son nuestras)

" En un temprano y valioso comentario a la STC 68/2024, R. EGUINOA DE SAN
ROMAN (2024), pese a ponderar su esfuerzo argumentativo (“En esta sentencia el Tribunal
realiza un esfuerzo sobresaliente por sintetizar y modular su doctrina sobre la concurrencia
de competencias en el dominio publico maritimo-terrestre, para establecer su posicion
definitiva al respecto”, p. 9), lo considera también insuficiente y generador de no pocas
incertidumbres (“a nuestro entender, ni la justificaciéon de este cambio de posicion, ni el
alcance de lo que comporta, tienen la claridad que serfa deseable, con la consecuencia de que
se proyectan dudas sobre su incidencia en la Ley de Costas”, p. 3)
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En realidad, nada hay en los razonamientos con los que la Sentencia intenta
persuadirnos de la existencia de una “evolucion” de la doctrina anterior, que
harfa l6gica y razonable la conclusiéon, que no estuviera ya presente en el
mencionado Dictamen del Consejo Consultivo de Galicia (en el que, por
supuesto, se inspiraban también la propia ley y las alegaciones de sus defensas
en el proceso), al que resultarfa justo por ello atribuir la paternidad de la nueva
doctrina. Pero si de un dictamen, por asi decitlo, de parte, no sorprende una
cierta reconstruccion interesada de la doctrina del Tribunal Constitucional, lo
que cabria esperar de una Sentencia del propio Tribunal es un tratamiento mas
fiel de su anterior doctrina, lo que a mi entender no ocurre'*.

En lo que sigue, vamos a repasar, primero, lo que las Sentencias mas relevantes
que conformaban esa doctrina anterior, esto es, las SSTC 149/1991, 30/2010 y
18/2022, dijeron sobre el particular, y lo que la STC 68/2024 [F] 5 C)] sostiene
en cambio que dijeron (apartados 2 a 4), para pasar después a otras cuestiones
complementarias (apartados 5 a 8) y desarrollos ulteriores (apartados 9 y 10).

2. LA STC 149/1991, SOBRE LA LEY DE COSTAS

El problema relativo a la titularidad de la competencia para el otorgamiento de
los titulos de uso y ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre fue objeto
de pronunciamiento temprano por el Tribunal Constitucional, pues el precepto
de la Ley de Costas (Ley 22/1988, de 28 de julio) que atribuia dicha titularidad
al Estado [art. 110, letra b)], sobre cuya (in)constitucionalidad resultante de la
nueva docttina, dicho sea de paso, la STC 68/2024 no advierte", fue uno de los
impugnados por los gobiernos de varias Comunidades Auténomas en los
recursos de inconstitucionalidad interpuestos frente a aquella y resueltos de

forma acumulada por la STC 149/1991, de 4 de julio, aduciendo (de forma
coincidente con la nueva doctrina) la improcedencia de su retenciéon por la

'* Hay que reconocer, no obstante, que las dudas creadas por las SSTC 31/2010 y 18/2022
no fueron patrimonio exclusivo del referido Dictamen, sino compartidas también por un
amplio nimero de excelentes trabajos doctrinales, como los de A. BLASCO ESTEVE (2023:
39 y ss.), N. PARIS DOMENECH (2023: 84-85), F.J. SANZ LARRUGA (2023: 188), ].M.
AGUIRRE I FONT (2023: 219-220), M. GARCIA PEREZ (2023: 236 y ss.), R. EGUINOA
DE SAN ROMAN (2023) y A.A. VAZQUEZ RODRIGUEZ (2023)

" Art. 110 de la Ley de Costas, que sigue diciendo: “Corresponde a la Administracion del
Estado, en los términos establecidos en la presente Ley: (...) b) La gestién del dominio
publico maritimo-terrestre, incluyendo el otorgamiento de adscripciones, concesiones y
autorizaciones para su ocupacion y aprovechamiento, la declaracion de zonas de reserva, /as
antorigaciones en las zonas de servidumbre y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar,
asi como las de instalaciones maritimas menores, tales como embarcaderos, pantalanes,
varaderos y otras analogas que no formen parte de un puerto o estén adscritas al mismo” (el
inciso resaltado en cursiva si fue declarado inconstitucional por la STC 149/1991)
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Administracién General del Estado en tanto que encuadrable, ante todo, a su
juicio, en la competencia autonémica relativa a la ordenacion del territorio y del
litoral®®.

Pues bien, la STC 149/1991 [F] 4 A)] desestimé en este punto el recurso y
confirmé la constitucionalidad del precepto', rechazando en primer término
expresamente y con toda claridad que, frente a lo pretendido por los
recurrentes, la referida funcién fuera un componente de la competencia
autonomica sobre ordenacion del territorio y del litoral, no sélo en relacion con
la parte marina de ese demanio, pues dicha competencia, como también se
precis6, no se extiende al mar, sino también en relacién con su porcion
terrestre'®.

En efecto, la STC 149/1991 vinculé claramente el otorgamiento de
autorizaciones y concesiones con la titularidad (estatal) del dominio publico
marftimo-terrestre, a la que no asign6 un papel meramente normativo
(delimitacién de ese demanio y establecimiento de un régimen general
encaminado a la proteccién de su integridad y garantia de su uso publico), sino
comprensivo también, en principio, de dicha competencia ejecutiva'. No
entendi6 esto dltimo como contradictorio con la idea (derivada de doctrina
anterior y que la STC 149/1991 hizo suya) de que la titularidad del dominio
publico no constituye, en principio, un titulo atributivo de competencias,
porque esto no autorizaba a entenderla sin mas absorbida en la ordenacion del
territorio o en otras competencias sectoriales de las Comunidades Auténomas
con proyeccion sobre el dominio publico maritimo-terrestre, planteando, por el
contrario, el asunto como un supuesto de concurrencia de competencias sobre

' STC 149/1991, FJ 4 A): “En concreto, los recurrentes vienen a sostener, con unos u otros
argumentos, que el otorgamiento de los titulos requeridos para la utilizacion del demanio que
no sea la comun y publica (autorizaciones), o para su ocupacién (concesiones), no
corresponde al Estado, sino a las propias Comunidades Auténomas en virtud, sobre todo, de la
competencia asumida por éstas para la ordenacion del territorio y del litoral, pero también en razén de
otros titulos especificos...” (la cursiva es nuestra)

" A excepcién, como se ha dicho, de las autorizaciones en la zona de servidumbre de
proteccion [F] 3 D) d)].

' También advierte recientemente de ello, R. EGUINOA DE SAN ROMAN (2024: 15)

" En sus alegaciones en el proceso [antecedente 6 C) de la STC 68/2024], la Xunta de Galicia
insistia en que lo derivado de la titularidad del dominio publico maritimo-terrestre no serfan
competencias, sino simples “facultades”, que es ciertamente el término que utilizaba la STC
149/1991. Ya lo advirti6 también en su dia I. BORRAJO INIESTA (1993: 152): “En esos
terrenos la Administracion del Estado no ejerce, en la condicion de dominus que le reconoce
la Ley de Costas, competencias en sentido estricto, sino facultades inherentes a la titularidad
del dominio publico maritimo-terrestre (STC costas 1, F] 4.G.2)”. De todas formas, no deja
de ser una cuestién, en mi opinién, en buena medida nominal, que no resuelve por si sola los
problemas.
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el mismo espacio fisico entre estas ultimas y la estatal ligada a la titularidad del
dominio publico maritimo-terrestre y orientada a los indicados fines™.

Concedi6, no obstante, la Sentencia que la retencion por el Estado del ejercicio
de dicha competencia ejecutiva, que era lo que resultaba del precepto
impugnado [el art. 110, letra b) de la Ley de Costas|, aun siendo por lo dicho
perfectamente constitucional, no era la Gnica opcién posible, pues, valiéndose
del ejemplo de las adscripciones de tramos de costa para puertos de
competencia autonémica (arts. 49 y 50 de la Ley de Costas™), considerd que
podria serlo igualmente que el Estado conservara unicamente el nudo dominio,
correspondiendo a las Comunidades Auténomas el otorgamiento de los titulos
de uso y ocupacioén, aunque sin precisar la via para la traslacion de esta
competencia, dando a entender que harfa falta una modificaciéon de la ley de
costas, pero sin descartar tampoco la suficiencia de una reforma estatutaria, lo
que encajarfa con el planteamiento del abogado del Estado en aquel proceso, el
cual apelaba a la clausula residual del art. 149.3 CE como fundamento de la
retencién por parte del Estado de la competencia para otorgar autorizaciones y
concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre™.

“Esa técnica [la simple retenciéon del nudo dominio] no es, desde luego,
constitucionalmente imposible y el legislador la ha utilizado de hecho al
recurrir a la figura de la adscripcién en favor de competencias concretas de
las Comunidades Auténomas (puertos y vias de comunicacién, como ya
hemos visto), pero esta posibilidad no es sino una de las opciones que ¢/
legislador puede seguir, no la consecuencia unica y obligada del bloque de la
constitucionalidad, con el que también es perfectamente compatible la

" “Una cosa es (...) la necesidad de que la concesion o autorizacién no se otorguen contra
las previsiones ordenadoras [de la ordenacion territorial] y otra bien distinta la de que (...)
para asegurar esta conformidad (...) haya de encomendarse a la Administracién competente
para la ordenacion también la facultad de otorgar los titulos que facultan para la utilizacién
u ocupaciéon de un dominio cuya titularidad no ostentan (...). La necesidad de llegar hasta
esta ultima consecuencia se argumenta a partir del principio de que el dominio puiblico no es
un criterio utilizado para la delimitacion competencial (...). Como es evidente, tal modo de
razonar incurre en una zyjustificada identificacion entre las competencias de los entes piblicos territoriales
) las facultades dominicales que el Estado tiene como titular del dominio priblico estatal” |[F] 4 A)]. Y, de
nuevo, en el FJ 4 G) a), a proposito de las concesiones: “La Ley de Costas ha configurado la
concesion demanial como titulo de ocupaciéon del dominio publico, no como medida de
intervencion en garantia de las leyes sectoriales que recaigan sobre la actividad, la obra o
incluso la misma zona a la que se refiere la concesion (...). Esta caracterizacion legal de las
concesiones del dominio publico maritimo-terrestre permite ahuyentar los temores de
invasién competencial que fundan los alegatos de las Comunidades Auténomas recurrentes
(...). Es obvio, por tanto, que a través de la concesiéon demanial la Administracién del Estado
hace valer, exclusivamente, su condicion de dominus de las costas...” (la cursiva es nuestra)
*! Supuesto en el que corresponde a las Comunidades Auténomas la “utilizacion y gestion”
de la porcién de dominio publico adscrita (art. 49.1)

** Antecedentes 7 y 10 b) de la STC 149/1991.
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retencion en manos de la Administracion estatal de la gestion del dominio
publico del Estado” [STC 149/1991, FJ 4 A)] (la cursiva es nuestra).

La conclusién y los razonamientos de la Sentencia, en los términos que se
acaban de exponer, compartidos o no, eran claros y comprensibles®.

Pues bien, frente a ello, la Sentencia que ahora comentamos (la STC 68/2024),
en la Unica cita que hace en los FFJJ 5 C) y 10 a) de la STC 149/1991, se limita
a transcribir un parrafo que no forma parte de su argumentario principal ni de
la conclusion, sino del planteamiento en el que, a efectos puramente dialécticos,
se expone la opinién de los recurrentes, dando a entender que con ello la propia
STC 149/1991 estarfa “aventurando” o abriendo paso a la mutaciéon doctrinal
que, siempre a juicio de la STC 68/2024, se producitia después, aunque como
veremos inmediatamente esto resulte discutible.

“Precisamente, ya la STC 149/1991, habia aventurado el fundamento de la
competencia autonémica para el otorgamiento de titulos para la ocupacion y
uso privativos del dominio puablico en la competencia para la ordenacion del
territorio, incluido el litoral, al indicar que la capacidad de ordenacion
territorial condiciona el otorgamiento de los titulos que permitan su
utilizacioén privativa o su ocupacion. Asi seflalamos que es <<sobre todo, la
competencia plena para la ordenacién del territorio propio, incluido el litoral,
la que mas solidamente puede fundamentar la oposicion de las comunidades
autébnomas a la retencion en manos de la administraciéon del Estado, de las
facultades relativas a la gestion del dominio publico maritimo-terrestre, pues
es incuestionable que, formando parte éste de aquel territorio, la capacidad
para ordenarlo condiciona, de uno u otro modo, el otorgamiento de los titulos
que permitan su utilizacion privativa o su ocupacion>> [F] 4 A)]” [STC
68/2024, F] 5 C) -la cursiva es nuestra]

3. LA STC 31/2010, SOBRE EL ESTATUTO CATALAN

El primer paso de esa supuesta mutacion doctrinal se produjo, para la STC
68/2024 y también para las defensas de la constitucionalidad de la ley gallega®,
con la STC 31/2010, de 28 de junio, sobre el nuevo Estatuto de Autonomia
catalan, aprobado por Ley Orgéanica 6/2006, de 19 de julio™.

»Vid., al respecto, entre otros, A. MENENDEZ REXACH (2013: 332-333). Critico con el
planteamiento de la STC 149/1991, es decit, con la derivacién de competencias, tanto
normativas como ejecutivas, de la titularidad del dominio puablico maritimo-terrestre, A.
BLASCO ESTEVE (2023: 29 y ss.)

** Antecedentes 5y 6 E) de la STC 68/2024.

* Recurso de inconstitucionalidad interpuesto por noventa y nueve Diputados del Grupo
Parlamentario Popular del Congreso en relacién con diversos preceptos de la Ley Organica
6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia.
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Tomando debida cuenta de la STC 149/1991, el nuevo Estatuto [art. 149.3,
letra b)] incorpord en el enunciado de las competencias catalanas sobre
“ordenacion del territorio y del paisaje, del litoral y urbanismo” una referencia
expresa a la competencia que nos ocupa, con una redacciéon claramente
inspirada en el art. 110, letra b) de la Ley de Costas:

“Corresponde a la Generalitat, en materia de ordenaciéon del litoral,
respetando el régimen general del dominio publico, la competencia exclusiva,
que incluye en todo caso: (...) b) La gestion de los titulos de ocupacion y wuso del
dominio priblico maritimo ferrestre, especialmente el otorgamiento de antorizaciones y
concesiones y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar, respetando las
excepciones que puedan establecerse por motivos medioambientales en las
aguas costeras interiores y de transiciéon” (la cursiva es nuestra)

Los Diputados recurrentes consideraban que el precepto no se ajustaba a la
doctrina establecida por la STC 149/1991 al “desconocet en términos absolutos la
titularidad estatal sobre las concesiones y autorizaciones sobre el dominio
publico maritimo terrestre” (la cursiva es nuestra). El abogado del Estado
también lo consideraba en principio contrario a la referida doctrina, que, en su
opinién, exigia una modificaciéon de la ley de costas, pero proponia una
interpretaciéon conforme que supeditara la efectividad de esta nueva
competencia a su reconocimiento por la legislaciéon de costas, encargada de
establecer el “régimen general” de este dominio publico que el mismo precepto
se comprometia a respetar. Por fin, el Gobierno de la Generalitat y el
Parlamento catalan defendian la constitucionalidad de la asuncion estatutaria de
esta competencia (“meramente ejecutiva’) por no venir constitucionalmente
reservada al Estado, sino ejercida por ¢l hasta ahora en virtud de la clausula
residual del art. 149.3 CE (con un planteamiento similar, pues, al de la abogacia
del Estado en los recursos que dieron lugar a la STC 149/1991), advirtiendo
que esta Sentencia se dictd bajo un marco competencial distinto al faltar una
atribucién competencial como la que ahora hacfa el Estatuto®.

La STC 31/2010, de notabilisima extension, hubo de pronunciarse, como es
sabido, sobre muchos y graves asuntos que planteaba el recurso en relacién con
el nuevo Estatuto catalan, y a la cuestién que aqui nos concierne, de relevancia
comparativamente menor, le dedica apenas dos parrafos dentro del FJ 92 (uno
relativo a la parte terrestre y el otro a la parte marina del demanio), tras los que
concluye desestimando la impugnacion y confirmando la constitucionalidad del
precepto impugnado. El primero de dichos parrafos, pues del segundo nos
ocuparemos después, decia lo siguiente:

26

Pareceres expuestos en el antecedente 84 de la STC 31/2010.
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“Aunque sin invocar un titulo competencial concreto, los Diputados
recurrentes impugnan el art. 149.3.b) EAC por considerar su contenido
contrario a competencias estatales reconocidas en la doctrina constitucional
y, significativamente, en nuestra STC 149/1991, de 4 de julio (...). El
precepto impugnado asigna (...) una serie de competencias ejecutivas a la
Generalitat que se proyectan sobre el dominio publico maritimo terrestre, de
titularidad estatal (art. 132.2 CE). Dado que la Generalitat ostenta
competencias de ordenacion del litoral y otras especificas (sobre puertos de
competencia autonoémica, instalaciones de ocio, marisqueo y acuicultura,
entre otras), la competencia estatal de proteccion del demanio concurre con
las sefialadas competencias autonémicas, de modo que —a un lado ahora «as
concesiones de obras fijas en el mar», que examinaremos a continuacion—,
aquélla no resulta vulnerada. La norma estatutaria impugnada se limita a reconocer
a la Generalitat las seialadas funciones ejecutivas de su competencia cuyo ejercicio
expresamente se somete al respeto del <<régimen general del dominio piiblico>>, lo que
umplica su plena sujecion a las potestades estatales, pues dicho régimen corresponde
establecerlo al Estado, titular del demanio, con libertad de configuracion™ (la cursiva es
nuestra)

De este parrafo puede decirse todo menos que sea un dechado de claridad, pero
lo que no esta justificado, en mi opinién, es extraer del mismo, como hace la
STC 068/2024 [F] 5 C)] y pretendian las defensas de la ley gallega, una
rectificaciéon o un principio de rectificacion (pues el cambio, en realidad, se
atribuye a la STC 18/2022, de la que luego hablaremos) de la doctrina
establecida por la STC 149/1991, en el sentido de dejar ancladas sin mas las
facultades controvertidas en la competencia sobre ordenacion del territorio y
del litoral, lo que, de ser cierto, hubiera requerido un pronunciamiento mas
explicito y una rectificacion expresa de la doctrina anterior®,

Del senalado parrafo caben, en efecto, distintas interpretaciones. Una primera
es que deja las cosas exactamente como estaban, que es lo que sugiere su
referencia final a la “libertad de configuracion” del legislador estatal como
titular del demanio, expresién muy utilizada por la STC 31/2010 al enjuiciar (y
salvar) previsiones competenciales del nuevo Estatuto en materias de

7 De otra opinién, R. EGUINOA DE SAN ROMAN (2023: 198) y A.A. VAZQUEZ
RODRIGUEZ (2023: 23), recordando ambos (aunque con valoraciones diferentes), junto
con el Dictamen del Consejo Consultivo de Galicia, una frase de la STC 57/2016, de 17 de
marzo, dictada en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de Canarias
en relacién con diversos preceptos de la Ley 2/2013, de modificacién de la Ley de costas, en
la que se decia que “la STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 92, introdujo un matiz en [el] reparto
competencial [detivado de la STC 149/1991]” [F] 2 a) -la cursiva es nuestra)]. Pero, en mi
opinioén, no era una frase especialmente relevante, sino una simple manera de introducir la
reproduccion parcial que luego se hacfa de dicho FJ 92, sin mayores desarrollos ni relevancia
para la resolucién del caso.
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. . 28 . , . .,
competencia exclusiva estatal™. Es decir, que seria la legislacion de costas, con
“libertad de configuraciéon”, la que habria de determinar el si y el como del
ejercicio de las facultades controvertidas, en linea con las alegaciones del

abogado del Estado.

Otra segunda, que afiado ahora, es que la STC 31/2010 se limité en este punto
a dar respuesta a los argumentos de los recurrentes, y en particular al alegato de
que el precepto impugnado venia a desconocer “en términos absolutos™ las
tacultades que se derivan de la titularidad estatal del dominio pablico maritimo-
terrestre. Hay que tener en cuenta que, por entonces, aunque la STC 31/2010
no haga referencia a ellos, ya se habian aprobado los Reales Decretos de
traspaso de funciones y servicios de la Administraciéon del Estado a la
Generalitat de Catalufia en materia de ordenacion y gestion del litoral relativos
a esta nueva competencia estatutaria®, y que en ellos la primera se reservaba
funciones de informe (preceptivo y en ocasiones vinculante) en relaciéon con el
otorgamiento y demas actos de gestion de concesiones (no de meras
autorizaciones), para velar por “la garantia tanto de la integridad fisica como del
uso publico de dominio putblico maritimo-terrestre” ™, por lo que no podia
decirse que en la practica quedaran desconocidas “en términos absolutos” la
facultades del Estado como titular del demanio maritimo-terrestre’'.

En mi opinién, hubiera sido preferible que la STC 31/2010 reconociera
expresamente la legitimidad de la asuncién estatutaria de esta competencia

* Yo mismo defendi esta interpretacion en: “Jurisprudencia constitucional: sobre las
implicaciones ambientales de las sentencias del Eszatut y las decisiones cautelares en los casos
del cabanyaly el parany”, en: F. Lopez Ramon (Coord.), Observatorio de Politicas Ambientales 2011,
Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2011, pp. 209 y ss.

* Real Decreto 1404/2007, de 29 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la
Administracion del Estado a la Generalitat de Catalufia en materia de ordenacién y gestion
del litoral (autorizaciones e instalaciones maritimas), y Real Decreto 1387/2008, de 1 de
agosto, sobre ampliacién de funciones y servicios traspasados por Real Decreto 1404/2007
(en relacion con las concesiones).

3 El Real Decreto 1387,/2008 distingufa a estos efectos tres tipos de concesiones demaniales:
(1) en las requeridas para vertidos y explotaciones de acuicultura, bastaba la mera solicitud
de informe, (2) en las concesiones para instalaciones desmontables, pero de larga duracion,
el apartamiento del informe habrfa de ser motivado, y (3) en las restantes, el informe era
vinculante, pues sin “acuerdo” entre ambas Administraciones, la Generalitat no podria
otorgar la concesion.

' Los demas Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios, considerablemente
demorados, han seguido el mismo esquema. Para el andaluz hubo que esperar a 2011 (Real
Decreto 62/2011, de 21 de enero), y en el caso de las Illes Balears, nada menos que a 2022
(Real Decreto 994/2022, de 29 de noviembre), después incluso del canario (Real Decreto
713/2022, de 30 de agosto). También advierte de este retraso, A. LOBO RODRIGO (2023:
144-145)
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ejecutiva™, con o sin las limitaciones plasmadas en los referidos Reales Decretos
de transferencia, zanjando el debate sobre la necesidad o no de modificacion de
la ley de costas™, pero lo que no cabe deducir de ella es una rectificacion de la
doctrina establecida por la STC 149/1991 en el sentido de que, a partir de ese
momento, todas las Comunidades Auténomas costeras pudieran considerarse
titulares de la misma con el solo apoyo de su competencia en materia de
ordenacion del territorio y del litoral*.

> También lo apuntaba asi en el trabajo antes citado del Observatorio de Politicas Ambientales
2011.

* Sigue mostrandose partidaria de esta via (la reforma de la ley de costas) M. ZAMBONINO
PULITO (2018), por la rigidez que provoca la asuncién estatutaria de estas funciones,
impidiendo su reversion al Estado (salvo mediante nueva reforma estatutaria) en caso de
incumplimiento, aunque concede que la practica (y la STC 31/2010) han ido por otros
derroteros. En parecido sentido, y sin desconocer tampoco esta practica, para A.
MENENDEZ REXACH (2009: 120) la “libertad de configuracién del legislador [estatal] se
encuentra aqui limitada”, y “ante una opcién legislativa que pretendiese ampliar las
competencias de otras esferas territoriales en detrimento de las de la Administracién del
Estado, serfa imprescindible introducir las cautelas necesarias para salvaguardar las
competencias irrenunciables de este Ultimo”, porque (de acuerdo con la STC 149/1991) “la
titularidad estatal sobre el dominio piblico maritimo-terrestre no es (...) una mera forma
vacfa de contenido”.

** Dicho sea de paso (y pese a las razonables advertencias de los autores citados en la nota
anterior), la referida reserva de informe (contenida en los Reales Decretos de traspaso de
funciones y servicios), especialmente en los casos de informe vinculante, que supone una
competencia compartida, resulta dudosamente compatible, en mi opinién, con los términos
de la competencia estatutariamente asumida por algunas Comunidades Auténomas, y con la
doctrina derivada de la STC 149/1991, que inspird esas modificaciones estatutarias y dio
lugar a esos traspasos, pues el objeto de dichos informes, segun sefialan los Reales Decretos,
esto es, velar por “la garantia tanto de la integridad fisica como del uso publico de dominio
publico maritimo-terrestre”, coincide con la funcién de los titulos de uso y ocupacion del
dominio publico maritimo-terrestre, cuyo otorgamiento, segun admitia la STC 149/1991,
podia pasar, de un modo u otro, a corresponder a las Comunidades Auténomas, a las que,
con ello, se viene a negar la plena disponibilidad de la competencia. En parecido sentido, R.
EGUINOA DE SAN ROMAN (2023: 205) y F.X. VERGA VAYREDA (2023: 100). Es
mas, en su espléndido estudio sobre la aplicaciéon practica de estos Reales Decretos en
Catalufa, este ultimo autor denuncia la interpretacion extensiva que la Administracion
General del Estado viene haciendo de esa funcién de informe, pronunciandose sobre todo
tipo de cuestiones relevantes para el otorgamiento de las concesiones.

Es evidente, por otro lado, que la Administracion General del Estado siempre se ha mostrado
reticente a perder el control de esta materia. Asi lo demuestran los considerables retrasos en
aprobar los Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios, el propio contenido de
éstos y su practica aplicativa, como acabamos de mostrar, y, lo que resulta ain mas
sorprendente, el absoluto silencio del Reglamento General de Costas, aprobado por Real
Decreto 876/2014, de 10 de octubre, en relacion con el supuesto de competencia autondémica
(habiendo ya varios Estatutos aprobados en este sentido) para el otorgamiento de los titulos
de uso y ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre.
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4. LA STC 18/2022, SOBRE LA LEY CATALANA DE
ORDENACION DEL LITORAL

Pero la Sentencia que, a decir de la STC 68/2024 y de las defensas de la ley
gallega, completa la “evoluciéon” de la doctrina del Tribunal en el sentido
indicado, serfa la STC 18/2022, de 8 de febrero, sobre la Ley catalana 8/2020,
de 30 de julio, de ordenacion del litoral, lo que, a tenor de lo que veremos a
continuacién, tampoco resulta convincente™.

El presidente del Gobierno impugné en aquel recurso los preceptos de la ley
catalana [arts. 20.1 b) y 30 d)] que atribufan a los ayuntamientos la competencia
para otorgar autorizaciones (no concesiones) en el dominio publico maritimo-
terrestre para las actividades (distintas de los servicios de temporada, cuya
explotaciéon por gestion directa o indirecta ya se reconocfa como otra
competencia propia de los mismos) previstas en los también novedosos planes
de uso del litoral y de las playas, de ambito y elaboracion municipal, pero con
aprobacién definitiva autonémica.

El temor que latia en el recurso era que los ayuntamientos, solicitantes
tradicionales en Catalufia de la mayor parte de las autorizaciones para esta clase
de actividades, descuidaran la observancia de los limites legales al pasar a ser los
competentes para aprobarlas sin intervencién de la Generalitat™. Pero los
motivos alegados eran concretamente dos. El primero, que dicha atribucion
excedia de la competencia asumida en el art. 149.3, letra b) del Estatuto catalan,
que, por su naturaleza estrictamente ejecutiva, no ampararia previsiones
normativas de signo descentralizador en favor de los municipios. Y el segundo,
que iba en contra de lo dispuesto en el art. 115 de la Ley de Costas
(inconstitucionalidad mediata), que contendria un catdlogo exhaustivo de
competencias municipales en la materia, que inclufa la explotaciéon de los
servicios de temporada de las playas, pero no el otorgamiento de autorizaciones
y concesiones sobre el dominio publico maritimo-terrestre.

 Sobre esta ley, en general, .M. AGUIRRE I FONT (2023: 207 y ss.), quien también explica
con detalle (217 y ss.) como las iniciales dudas de constitucionalidad, mucho mas amplias,
quedaron mayoritariamente resueltas por acuerdo de la Comision Bilateral Generalitat-
Estado (BOE num. 125, de 26 de mayo de 2021)

% Asi se desprende de las alegaciones del abogado del Estado en el recurso [antecedente 1 b)
de la STC 18/2022]: “Segun informacion del Ministerio para la Transiciéon Ecoldgica, de las
1980 autorizaciones de ocupacion del dominio piblico maritimo terrestre distintas de los
servicios de temporada que se han otorgado en Catalufia desde que la Generalitat tiene la
competencia para su otorgamiento, en unas 900 el beneficiario es un ayuntamiento. De modo
que, de no establecerse esa separacion, los ayuntamientos <<serfan competentes para
atribuirse el titulo del que ellos mismos se beneficiarfan>>"
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El Gobierno y el Parlamento de Catalufia defendieron la constitucionalidad de
esos preceptos con argumentos contrarios a los anteriores. En primer lugar, que
el fundamento de la traslacion competencial no se hallarfa en dicha competencia
ejecutiva, sino en la exclusiva en materia de ordenacién del litoral, enunciada en
el encabezamiento del art. 149.3 del Estatuto y, mas concretamente, en la letra
a) del mismo articulo, referente a “la regulaciéon de los planes territoriales de
ordenaciéon y uso del litoral y de las playas”. Y, en segundo lugar, que el art. 115
de la Ley de Costas no tendrfa caracter agotador, siendo asi, ademas, que la
atribuida por los preceptos impugnados conectaba con una de las materias en
las que, de acuerdo con el Estatuto (y de forma validada por la STC 31/2010,
FJ 37), los municipios han de contar con competencias propias, concretamente,
“la regulacion, la gestion y la vigilancia de las actividades y los usos que se llevan
a cabo en las playas...” [art. 84.2 n)]. Por fin, también se destacaba que la
competencia municipal se cefifa a actividades previstas en los planes de uso del
litoral y de las playas y, por lo tanto, de algun modo ya autorizadas por la
Generalitat®’.

Pues bien, la STC 18/2022 (FF]] 2 y 3) desestimo el recurso, dando la razén a
las defensas de la ley catalana, pero con argumentos en parte diferentes y de
interés en nuestro contexto.

Asi, por lo que se refiere al primero de los motivos de impugnacion, el que aqui
mas importa, la Sentencia (F] 2) reconoce la competencia de la Generalitat de
Catalufia para trasladar (parcialmente) a los ayuntamientos la funcion
estatutariamente asumida para la “gestion de los titulos de ocupaciéon y uso del
dominio publico maritimo terrestre” [art. 149.3, letra b)], pero sin recurrir para
ello, como proponian las defensas de la ley, a otros titulos de alcance
evidentemente normativo [la competencia (exclusiva) sobre ordenacién del
litoral o 1a letra a) del art. 149.3], sino en base a una interpretaciéon de ese propio
titulo competencial, hasta entonces tenido como portador de simples funciones
ejecutivas®™, como un titulo de alcance también normativo, que permitiria
amparar dicho traslado.

Es verdad que para llevar a cabo esa novedosa interpretacion “‘sistematica y
teleologica del art. 149.3 b) del Estatuto de Autonomia de Catalufia”, la
Sentencia [F] 2 b)] se apoya en la “integracion” de esa competencia dentro de
la relativa a la ordenacion del litoral, derivada, a su vez, de su incardinacion

7 Antecedentes 4 y 5 de la STC 18/2022.

% Asi, el propio sentido del término “gestion” en el art. 110, letra b) de la Ley de Costas, cuya
redaccion imitaba el art. 149.3, letra b) del Estatuto catalan. O, también, el nuevo Estatuto
de Autonomia de las Illes Balears, aprobado por Ley Organica 1/2007, que aloja esta
competencia (apartado 17) en el art. 32, relativo a las “competencias ejecutivas”.
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dentro de esta dltima en el Estatuto catalan y, supuestamente, de la STC
31/2010 (FJ 92), pese a que esta, como vimos, no era tan clara al respecto.

“Segun se desprende del tenor literal del art. 149.3 y de la sentencia transcrita
[la STC 31/2010 (FJ 92)], esta competencia sobre la <<gestion>> de los titulos de
octpacion del dominio priblico maritimo terrestre se integra en la competencia mas amplia
de ordenacion del litoral...” [STC 18/2022, F] 2 b)] (la cursiva es nuestra)

Pero no de manera exclusiva, sino como argumento “‘sistematico” que, junto
con otros, en particular, la contraposicion del significado de la palabra “gestion”
en dicho precepto con el de la misma expresion en otros titulos competenciales,
permitirfa alcanzar la conclusion del alcance normativo de la “gestion” prevista
en el art. 149.3, letra b) del Estatuto catalin”. La cita, aunque larga, es
pertinente.

“De este encuadramiento estatutario y de la doctrina constitucional citada [la
STC 31/2010, FJ 92] se desprende entonces que el término <<gestibn>>
empleado en el art. 149.3 b) no agota las facultades o funciones que puede
ejercer la Comunidad Auténoma de Catalufia en relacién con los titulos de
ocupacion y uso del dominio publico maritimo terrestre expresamente
asumidals] en el Estatuto (...) Una interpretacion sistemitica y teleoldgica de este art.
149.3 b) del Estatuto de Autonomia de Catalunia (...) impide otorgar al término
<<gestion>> el significado restrictivo y excluyente que asume el escrito de interposicion.
De acuerdo con la funciéon de los estatutos de autonomia en nuestro
ordenamiento, que es atribuir a la comunidad autébnoma sus competencias
propias dentro del marco establecido en la Constitucion (...), e/ art. 149.3 b)
del Estatuto de Autonomia de Catalusia de 2006 debe entenderse como una norma por la
que la comunidad autonoma asume expresamente, frente al Estado, la competencia sobre
los titulos de ocupacion y wuso del dominio piiblico maritimo terrestre que hasta entonces
¢ercia este siltimo, de acuerdo con el art. 110 b) de la Ley de costas de 1988 (...), y no
como una reserva absoluta y excluyente que prohiba la atribucién por ley
autonémica de esa potestad a los ayuntamientos, como entiende el recurso.
No puede equipararse la mencion a la <<gestién>> de las autorizaciones de
dominio publico maritimo terrestre del art. 149.3 b) EAC con el empleo de
los términos <<gestion>> o <<ejecuci6én>> en la Constitucién misma para
excluir la asuncién y ejercicio de facultades normativas por las comunidades
autéonomas (por ejemplo, la <<ejecuciéon>> de la <<legislacion laboral>>
estatal, art. 149.1.7 CE). El propio tenor literal del art. 149.3 b) abona esta
conclusion, ya que dentro de la <<gestion de los titulos de ocupacion y uso
del dominio puablico maritimo terrestre>> incluye <<especialmente el
otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en todo caso, las
concesiones de obras fijas en el mar>>, sucesivas salvedades
(<<especialmente el otorgamiento>>, <<en todo caso las concesiones de
obras fijas en el mar>>) que evidencian que la <<gestién>> inicial no se
limita al otorgamiento” [STC 18/2022, FJ 2 d)] (las cursivas son nuestras)

* También lo destaca, ].M. AGUIRRE I FONT (2023: 219)
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En segundo lugar, y aunque aqui importe menos, la STC 18/2022 (F] 3)
descarté también que el listado de posibles competencias municipales del art.
115 de la Ley de Costas pudiera suponer un obstaculo para la atribucién a los
ayuntamientos de competencia para el otorgamiento de ciertos titulos de uso y
ocupaciéon del dominio publico maritimo-terrestre en el marco de la
competencia (normativa) antes referida, recordando el examen llevado a cabo
en su momento de dicho precepto por la STC 149/1991 [F] 7 C], que no le
atribuy6 un caracter agotador, limitandose a avalar su constitucionalidad por la
conexion de las competencias mencionadas con materias de competencia
municipal segun la legislacion basica de régimen local, sin invadir tampoco
ninguna competencia autonémica [F] 3 b)]. Y, para concluir, la Sentencia [F] 3
¢)] destacé también, como hacian las defensas de la ley, lo reducido de la
funcién atribuida a los municipios, cefiida a la autorizacién de actividades
previstas en los planes de uso del litoral y de las playas, es decir, a autorizaciones
(no concesiones) y de caricter esencialmente reglado™.

Esto es, en resumen, lo que decidié la STC 18/2022. Algo, en mi opinién, bien
distinto de la imagen que propotciona de ella la STC 68/2024. Pues, en efecto,
una cosa que es la STC 18/2022 reconociera, como hizo, una dimensioén
normativa, trascendente a la simple ejecucion de la legislacion estatal, a la
competencia asumida por Catalufia para “la gestion de los titulos de ocupacion
y uso del dominio publico maritimo terrestre” [art. 149.3, letra b) de su nuevo
Estatuto] con fundamento, entre otros, en su incardinaciéon dentro de la
competencia relativa a la ordenacion del litoral, y otra diferente afirmar que esta
ultima competencia conlleva sin mas aquélla sin necesidad de atribucién por

* Con motivo del analisis de la compatibilidad de los preceptos impugnados de la ley catalana
con el art. 115 de la Ley de Costas, la STC 18/2022 [FJ 3 ¢)] hace una afirmacion [“Asi pues,
desde el Estatuto de 2006 /a competencia estatal derivada del art. 149.1.23 CE debe entenderse
limitada a establecer el régimen juridico de la <<utilizacién del dominio publico>> (...) y
en concreto de las autorizaciones, que son las aqui afectadas (...), sin incluir ya la
competencia para su otorgamiento” -la cursiva es nuestra], que lleva a R. EGUINOA DE
SAN ROMAN (2023: 199-200) a proponer una interpretacion de la STC 18/2022 distinta
de la que aqui se defiende, al no poner ya el Tribunal como fundamento de las competencias
del Estado sobre el dominio publico maritimo-terrestre (ni siquiera en el plano normativo)
su titularidad, sino simplemente la legislaciéon basica sobre protecciéon del medio ambiente
(art. 149.1.23 CE), de lo que se derivarfa la competencia ejecutiva autonémica. Pero, a mi
juicio, no cabe dar tanta importancia a esa afirmacion, que contiene una tesis sin precedentes
en la doctrina constitucional, que ni siquiera hace suya la STC 68/2024, para la cual el
fundamento de la competencia estatal (normativa) para establecer el régimen del dominio
publico maritimo-terrestre sigue residiendo principalmente en su titularidad [F] 5 B) a)]. Aun
despojandola de la referencia al art. 149.1.23 CE, como hacen A. BLASCO ESTEVE (2023:
40-41) y N. PARIS DOMENECH (2023: 84-85), sigue siendo una afirmacién vinculada al
examen de un concreto Estatuto de Autonomia (“desde el Estatuto de 2006...”) no
trasladable sin mas, como sugiere esta segunda autora (aunque es justamente lo que hara la
STC 68/2024), a todas las Comunidades Autonomas costeras.
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legislacion de costas ni asuncién estatutaria, que es lo que, en opinion de la STC
68/2024 [F] 5 C), que ahora transcribitemos| se desprenderia de la STC
18/2022, consumando asi, “definitivamente”, la evolucién de la doctrina
constitucional, pues para ello hubiera sido precisa, a mi entender, una
rectificacion expresa de la doctrina establecida por la STC 149/1991, que
afirmaba justamente lo contrario, y que desde luego la STC 18/2022 no
contiene, pese a sus abundantes citas (ninguna en sentido rectificador) de la

STC 149/1991*,

“Mas recientemente, al resolver el recurso presentado por el Estado contra la
Ley del Parlamento de Catalufia 8/2020, de 30 de julio, de proteccion y
ordenacion del litoral, hemos indicado con referencia al art. 149.3 b) EAC,
que <<la competencia sobre la ‘gestion’ de los titulos de ocupacién del
dominio publico maritimo terrestre se integra en la competencia mas amplia
de ordenacién del litoral [...] como apostilla la STC 31/2010, FJ 92, ‘dado
que’ la Generalitat es competente en materia de ordenacion del litoral, la
gestion de los titulos no menoscaba la competencia del Estado sobre la
proteccion del litoral derivada del art. 132.2 CE>> [STC 18/2022, FJ 2 b)]
Consiguientemente cuando en la STC 18/ 2022 avalamos la constitucionalidad del referido
precepto, porque el mismo no invadia competencias estatales, modulamos asi —
definitivamente— nuestra doctrina, al entender que las funciones ejecutivas relativas a la
gestion de titulos de utilizacion y ocupacion del dominio piiblico maritimo-terrestre no
Sforman parte de competencias estatales al tener su encaje en la competencia sobre ordenacion
del litoral. Por tanto, la competencia estatal debe entenderse limitada a
establecer el régimen juridico del dominio publico para atender a las
finalidades antes dichas, quedando sustraidas del mismo la facultad de otorgar
las autorizaciones para la utilizaciéon y ocupacién del demanio, al pertenecer
dichas facultades de ejecucion a la competencia exclusiva de ordenaciéon del
litoral, posicionamiento constitucional que es proyectable a las comunidades autdnomas que
tengan reconocida dicha competencia en sus estatutos de antonomia” [STC 68/2024, F]
5 C)] (las cursivas son nuestras)

“ En esto coincidia R. EGUINOA DE SAN ROMAN (2023: 201): “En la STC 18/2022 no
hay un minimo esfuerzo argumentativo al respecto”. Sin embargo, para A. BLASCO
ESTEVE (2023: 40) “supone toda una novedad conceptual por parte del TC”; que, como ya
hemos dicho, N. PARIS DOMENECH (2023: 84-85) consideraba “trasladable” a todas las
Comunidades Auténomas costeras, anticipando, hay que reconocer, el sentido de la STC
68/2024. Ahora, tras la STC 68/2024, R. EGUINOA DE SAN ROMAN (2024: 14 y 16)
vuelve a insistir, a mi juicio con razon, en la falta de explicacion del apartamiento de la
doctrina tradicional derivada de la STC 149/1991 [“no es la primera vez que el Tribunal
Constitucional cambia su criterio, pero (...), en nuestro caso, es especialmente relevante, no
s6lo porque (...) se aparta de una posiciéon que habifa sostenido durante veinte afos (...),
sino porque contradice literalmente sus propias palabras textuales — las de la STC 149/1991,
FJ 4 A- sin dar una razén para ello” (p. 14) y “lo que no dice esta STC 68/2024 y, a nuestro
juicio serfa relevante que lo hiciera, es por qué ahora la titularidad estatal del demanio deja

de ser valida como fundamento de la potestad de otorgamiento de esos titulos, cuando antes
silo era” (p. 16)].
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La suficiencia de la competencia sobre ordenacion del territorio y del litoral para
amparar la gestion autonémica de los titulos de ocupacién y uso del dominio
publico maritimo-terrestre es el salto que da, con mayor o menor acierto, la
STC 68/2024, y como propio tendtia, a mi juicio, que habetlo planteado, sin
atribuirlo a la STC 18/2022, cuyo examen nunca aparece desligado de la
existencia de wuna referencia estatutaria expresa a esa gestibn, como
acertadamente sostenfa el voto particular®’. Dicho de otro modo, no parece
acertado valerse de la STC 18/2022 para sostener la pertenencia de esas
“funciones ejecutivas” al campo de la ordenacion del litoral sin necesidad de
una especifica prevision estatutaria, cuando la preocupacion de esa Sentencia
era simplemente demostrar que esa prevision estatutaria especifica del Estatuto
catalan no encerraba funciones meramente ejecutivas.

Por fin, el argumento supuestamente decisivo que utiliza la STC 68/2024 para
defender la tesis de la “evoluciéon” en la doctrina constitucional, y que también
proviene del mencionado Dictamen del Consejo Consultivo de Galicia®, es que
la asuncién estatutaria de esas funciones en el marco de la competencia sobre
ordenacién del litoral, avalada por las SSTC 31/2010 y 18/2022, no hubiera
sido posible si no formaran parte ya de esta competencia, pues de lo contrario
hubieran sido necesarias leyes organicas de transferencia o delegacién (art. 150.2

CE)

“De este modo debe entenderse que el art. 149.3 b) EAC cuando precisa que la
competencia exclusiva de la Generalitat en materia de ordenacion del litoral
incluye en todo caso, <<[l]a gestiéon de los titulos de ocupacién y uso del
dominio publico maritimo terrestre, especialmente el otorgamiento de
autorizaciones y concesiones>> se limita a concretar una competencia propia, ya
asumida antes de la reforma de 2006, pues no hubiera podido ser asumida si no formara
parte de la ordenacion del litoral, al no existir ley estatal por la que se le haya transferido
0 delegado dicha gestion conforme al art. 150.2 CE (STC 56/1990, de 29 de matzo,
FJ 5)” [STC 68/2024, F] 5 C)] (las cursivas son nuestras)

Pero, en mi opinién, no es tal. Valga recordar que en ningun momento hubo
por parte de las SSTC 31/2010 y 18/2022 una confrontacién directa con la
doctrina de la STC 149/1991, conforme a la cual la gestién de los titulos de uso

* Apartado 2: “A pesar de que el Tribunal afirma que modula en este punto su jurisprudencia,
a mi juicio no se trata de modulacién alguna, sino de un cambio significativo que no puede
sustentarse en las SSTC 31/2010 o 18/2022 que cita nuestro pronunciamiento, porque
ambas se refieren a la gestion del litoral por la Comunidad Auténoma de Cataluna, dandose
la circunstancia, que no concurre en el caso de Galicia, de que su estatuto de autonomia,
como parte integrante del bloque de la constitucionalidad, habia asumido expresamente la
competencia ejecutiva en liza”.

“ Consideracién sexta del Dictamen.
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y ocupaciéon del dominio publico maritimo-terrestre no forma parte de la
competencia sobre ordenacion del territorio y del litoral, sino que deriva de la
propia titularidad de dicho dominio publico, aunque con posibilidad de traslado
a las Comunidades Auténomas. Que el nuevo Estatuto catalan asumiera esas
funciones y las alojara bajo el manto de esa competencia, y que las SSTC
31/2010 y 18/2022 dieran por buena una cosa y otra, no significa una
refutacion de aquella tesis inicial, es decir, una afirmacién de la contraria, que
es lo que, a mi juicio, debiera haber hecho, si lo crefa, como parece, oportuno,
la STC 68/2024 en lugar de apoyarse en ellas. Mas sencillamente, las SSTC
31/2010 y 18/2022 se limitaron a aceptar la posibilidad de asuncion estatutatia
de dichas funciones™, descartando como tnica alternativa posible su atribucion
por la legislacion de costas, y a no objetar su emplazamiento en la competencia
sobre ordenacién del litoral, esforzandose, como vimos, la segunda, a los
efectos del problema que tenia que resolver, por asignatles un alcance también
normativo, sin conformarse con el que podria derivar de dicho emplazamiento.

5. UN OLVIDO INJUSTIFICADO: LA STC 6/2016, SOBRE LA
LEY 2/2013

Silo que se pretendia era mostrar la evolucion en un determinado sentido de la
doctrina constitucional sobre la competencia para el otorgamiento de
autorizaciones y concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre,
sorprende que tanto el dictamen del Consejo Consultivo de Galicia como la
STC 68/2024 omitieran incluir en la relacion la STC 6/2016, de 21 de enero,
sobre la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccién y uso sostenible del litoral y
de modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas; aunque tal vez no
fuera un olvido inocente, porque esta sentencia no jugaba a favor de la tesis
pretendida. Pongamosla en su contexto.

Sobre la Ley 2/2013 recay6, en primer lugat, la importante STC 233/2015, de
5 de noviembre, que resolvio el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
mas de cincuenta Diputados del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso,
de contenido esencialmente sustantivo. Pero tras ella vinieron otras cuatro, las
SSTC 6/2016, de 21 de enero, 28/2016, de 18 de febrero, 57/2016, de 17 de
marzo, y 100/2016, de 25 de mayo, en los recursos presentados por los
Gobiernos de las Comunidades Auténomas de Andalucia, Cataluna, Canarias y
del Principado de Asturias, respectivamente, con predominio en todos ellos de

* En linea con el planteamiento antes indicado de M. BELADIEZ ROJO (1991: 3682y ss.),
que contemplaba la asuncién estatutaria de ciertas competencias relacionadas con el dominio
publico maritimo-terrestre (por ejemplo, pesca en aguas interiores, marisqueo y acuicultura)
como motivo de detraccién de las que, en principio, corresponden al Estado como titular.
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las cuestiones de tipo competencial y, en relacion con uno de los preceptos de
la Ley 2/2013, el que aqui importa, adicionalmente de una supuesta vulneracion
de la autonomia local.

En efecto, todos estos recursos (a excepcion del asturiano) impugnaron el
nuevo apartado 2 del art. 119 de la Ley Costas, introducido por la Ley 2/2013
y conocido habitualmente como “clausula anti-Algarrobico”, que habilita a los
Delegados del Gobierno, a instancia del Ministro competente en materia de
costas, y de acuerdo con el procedimiento previsto en el art. 67 de la Ley
7/1985, de bases del régimen local, para “suspender los actos y acuerdos
adoptados por las entidades locales que afecten a la integridad del dominio
publico maritimo terrestre o de la servidumbre de protecciéon o que supongan
una infraccién manifiesta de lo dispuesto en el articulo 25 de la presente Ley
[régimen de dicha servidumbre]”, por supuesta vulneraciéon de la autonomia
local constitucionalmente garantizada (art. 137 CE) y de las competencias
autonomicas en materia de ordenacion del territorio y urbanismo.

La STC 6/2016 [F] 4 d)], la primera que se ocupa del asunto y a la que luego se
remiten las demas®, rechaza ambos motivos de impugnacién con argumentos
contundentes, que se pueden resumir como sigue. El relativo a la autonomia
local, porque la facultad atribuida al Delegado del Gobierno por el mencionado
precepto cumple con todas las exigencias impuestas por la doctrina
constitucional (desde la STC 4/1981, de 2 de febrero) para garantizar el respeto
a dicha autonomia, “al estar prevista la suspensiéon en norma con rango de ley,
acotado su objeto con precision suficiente e incidir claramente en intereses
supralocales, como son los relativos a la proteccion y defensa de la integridad
del dominio publico maritimo-terrestre, de titularidad estatal”.

Y el referente a la competencia autonémica en materia de ordenaciéon del
territorio y urbanismo (el que aqui importa), recordando, con apoyo en la STC
149/1991, el contenido competencial jde caracter ejecutivo! que se deriva de la
titularidad estatal del dominio publico maritimo-terrestre (art. 132.2 CE). A este
respecto, la Sentencia (seis afios posterior a la que supuestamente iniciaba un
cambio de rumbo) no se conforma con apelar a la STC 149/1991, sino que hace
una relacién completa de las funciones ejecutivas que esta sentencia vincul6 con
dicha titularidad, incluidas las que ahora la STC 68/2024 ha desligado de la

misma. La cita, aunque larga, es pertinente:

“Dado que lo que ahora esta en disputa es la potestad de suspension de actos
locales que se atribuye al Delegado del Gobierno, de lo entonces decidido
por este Tribunal [STC 149/1991] resulta pertinente recordar que, sin
menoscabo de las competencias que ratione materiae corresponden a las

* STC 28/2016 (F] 5) y STC 57/2016 (F] 7)
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Comunidades Auténomas, el Estado retiene un amplio haz de facultades ejecutivas
derivadas de su condicion de dominus de las costas, y en atencion a los fines publicos
que justifican la existencia del dominio publico: en esencia, asegurar la
proteccion de la integridad del demanio, la preservacion de sus caracteristicas
naturales y la libre utilizacién publica y gratuita. Asi: (1) las auntorizaciones para
llevar a cabo actividades que utilizan el demanio costero con circunstancias especiales o por
medio de instalaciones desmontables o bienes muebles, incluyendo los servicios de temporada
en las playas [F'] 4 e.b)]; (i1) la potestad de otorgar el derecho a determinados usos del
demanio maritimo-terrestre mediante concesiones [F] 4 G) a)]; (iii) la tutela y policia
del dominio publico o de sus servidumbres respecto de las actividades que
afecten a la integridad de aquél, orientadas por la necesidad de asegurar la
proteccion del dominio publico y garantizar su libre utilizacion [F] 7 A) o)]; y
(iv) siendo las Comunidades Auténomas litorales las competentes para
ejecutar las normas sobre proteccion del medio ambiente habran de ser ellas,
en principio, las encargadas de perseguir y sancionar las faltas cometidas en
las zonas de servidumbre e influencia, aunque puedan serlo también
directamente por la Administracién del Estado cuando la conducta infractora
atente contra la integridad del demanio o el mantenimiento de las
servidumbres de transito y acceso que garantizan su libre uso [F] 6 a)]” [STC
6/2016, FJ 4 d)] (las cursivas son nuestras)

Por ultimo, a modo de argumento adicional, la Sentencia subrayaba el caracter
extraordinario y simplemente cautelar de la facultad debatida®:

“Estamos en definitiva ante una potestad, con la connotaciéon de
excepcionalidad que deriva del art. 67 LBRL, que o cuestiona, sustituye o altera
las competencias ejecutivas de las Comunidades Autonomas sobre el litoral, sino que
responde, cono las que ya fueron objeto de enjuiciamiento en la STC 149/ 1991, no tanto
a la facultad como a la obligacion estatal de impedir que la naturaleza de estos
bienes y sus caracteristicas sean destruidas o alteradas” (la cursiva es nuestra)

En fin, no parece que en 2016 hubiera cambiado tanto la doctrina constitucional
como consecuencia de la STC 31/2010, en la que luego se apoyatd, potr
mediacion de la STC 18/2022, la STC 68/2024 pata afirmar lo contratio.

6. ELARGUMENTO AMBIENTAL DE REFUERZO

Volvamos al argumentatio de la STC 68/2024.

“ La Unica referencia que contiene el Dictamen del Consejo Consultivo de Galicia
(consideracion cuarta) al FJ 4 de la STC 6/2016 (por ninguna la STC 68/2024) vuelve a set
fragmentaria, en el sentido de que “el Tribunal Constitucional se ha referido a
<<competencias ejecutivas de las Comunidades Auténomas sobre el litoral>> (por todas,
SSTC 6/2016...)". Cierto, pero también y sobre todo a las del Estado.
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Como es sabido, la STC 149/1991 [F] 3 D) d)] si que estimé los recutsos
interpuestos frente a la Ley de Costas en el extremo relativo a la retencion por
parte del Estado de la competencia para autorizar usos en la zona de
servidumbre de proteccion [art. 110, letra b)], pues, al hallarse fuera del dominio
publico maritimo-terrestre, decafan las razones de titularidad, dejando expedito
el camino para la entrada en juego de las competencias autonémicas, invocadas
aqui por la Sentencia conjuntamente, en materia de ordenacion del territorio y
del litoral, por un lado, y de proteccion del medio ambiente, por otro,
comprensivas ambas de las funciones ejecutivas®’.

Remedando esta manera de proceder, la STC 68/2024 [F] 5 C)], tras afirmar
con rotundidad, como ya nos consta, que el otorgamiento de los titulos de uso
y ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre forma parte de la
competencia autonémica en materia de ordenacion del territorio y del litoral,
aflade como argumento ex abundantia su pertenencia a las Comunidades
Auténomas como tarea meramente ejecutiva enmarcada dentro del ambito de
la proteccién del medio ambiente, recordando a continuacion la conocida
doctrina sobre la titularidad autonémica de la ejecucion “sin fisura alguna” del
entero bloque normativo en matetia ambiental®.

En mi opinién, la invocaciéon aqui de la materia “proteccion del medio
ambiente”, con sus conocidas reglas de reparto competencial, resulta mucho
menos pertinente que en el caso de la servidumbre de proteccion®, pues, desde
el punto de vista normativo, el régimen de uso y ocupacion del dominio puiblico
maritimo-terrestre tiene como fundamento competencial especifico, desde la
STC 149/1991, 1a titularidad estatal del mismo, cosa que reitera la STC 68/2024
discute [F] 5 B) a)], aunque integrando, entre otras, las consideraciones
ambientales, mientras que el apoyo competencial del régimen de la servidumbre
de protecciéon, con su condicionamiento de la competencia autonémica en
materia de ordenacioén del territorio y urbanismo, se encuentra, también segun

la STC 149/1991 [FJ 3 D)], y asf lo reafirma la STC 68/2024 [F] 5 B) b)], muy

Y7 “La prevision debe reputarse contraria al orden constitucional de distribucion de
competencias, pues se trata de una competencia de caracter ejecutivo ajena a las
constitucionalmente reservadas al Estado y que se engloba, por su contenido, en la ejecucion
de la normativa sobre proteccion del medio ambiente o en la ordenaciéon del territorio y/o
urbanismo de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas” [STC 149/1991, FJ
3D) d)

* “Finalmente, no estd demés apuntar, aun cuando nos separemos de la ordenacién del
territorio y del litoral, que hemos reconocido la competencia autonémica de gestion en
materia de proteccion del medio ambiente, que también puede servir de sustento para la
gestion de los titulos de ocupacién y uso del dominio publico maritimo-terrestre,
especialmente para el otorgamiento de autorizaciones y concesiones...” [STC 68/2024, F] 5

Ol
* De parecida opinién, R. EGUINOA DE SAN ROMAN (2024: 17)
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principalmente en la legislacién basica en materia de proteccion del medio
ambiente.

En cualquier caso, a la adicién por la STC 68/2024 de un fundamento ambiental
para la competencia ejecutiva ahora reconocida a las Comunidades Auténomas
cabria hacerle el mismo reproche que a la invocacién de la ordenacion del
territorio y del litoral, esto es, que tendria que haberse hecho con expresa
rectificacion de la doctrina anterior, que no utilizaba ninguno de los dos.

7. AUTORIZACIONES Y CONCESIONES EN EL MAR

Hasta ahora nos hemos centrado en el otorgamiento de autorizaciones y
concesiones en la parte terrestre del dominio publico maritimo-terrestre, pero
la controversia se extendia también a la parte marina. Conviene, de nuevo,
recapitular lo que venia diciendo al respecto la doctrina del Tribunal, antes de
pasar al decepcionante tratamiento de esta cuestion por la STC 68/2024.

7.1. STC 149/1991

La STC 149/1991 patti6, como vimos, de la consideracion del otorgamiento de
autorizaciones y concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre como
un titulo competencial distinto y concurrente con las competencias sectoriales
sobre las actividades que las requirieran, vinculado a la titularidad estatal de ese
demanio vy, por lo tanto, de legitima retencién por la Administracion General
del Estado, sin perjuicio de su posible atribucién por una u otra via a las
Comunidades Auténomas.

Las cosas no cambiaban en relacion con su porciéon marina, con el inico matiz
de la mayor debilidad en este caso de los titulos competenciales autonémicos
concurrentes, al no formar parte el mar del territorio de las Comunidades
Auténomas ni extenderse a ¢l en consecuencia la competencia sobre la
ordenacion del tertitorio y del litoral®.

" De ah{ también la interpretacién que hiciera esta Sentencia del reparto de competencias
normativas en materia ambiental, que permitia amparar como legislacién basica la regulacion
detallada que contenfa la Ley de Costas del régimen de la servidumbre de proteccion,
incluidas sus llamadas al desarrollo reglamentario. En similar sentido, A. BLASCO ESTEVE
(2023: 50)

! Como es sabido, el legislador estatal quiso hacerse eco de esta doctrina constitucional
afiadiendo al art. 113 de la Ley de Costas (relativo a las competencias de las Comunidades
Auténomas), por medio de la Ley 53/2002, un segundo parrafo del siguiente tenor: “La
competencia autonémica sobre ordenacion territorial y del litoral, a la que se refiere el parrafo
anterior, alcanzara exclusivamente al ambito terrestre del dominio publico maritimo-
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Por eso, frente a la impugnacion del inciso del art. 110, letra b) de la Ley de
Costas relativo a “las concesiones de obras fijas en el mar”, la STC 149/1991
[F] A) b)], dando por supuesto lo anterior, se limité a advertir de la
improcedencia de la ordenacion del territorio y del litoral, asi como de otras
competencias sectoriales también invocadas por alguno de los gobiernos
autonoémicos recurrentes, como la acuicultura, que simplemente entrarfan en
concurrencia con esa competencia estatal, pero sin absorberla.

“Resta considerar, por ultimo, la licitud de la prevision concerniente a las
concesiones de obras fijas en el mar (...) respecto de la cual resulta poco
dudosa la existencia de competencia estatal. Es obvio que la competencia
autonémica sobre ordenacion del territorio no se extiende al mar y que (...)
las restantes competencias sectoriales asumidas por las Comunidades
Auténomas (pesca, agricultura, etc.), no dispensa[n] a quienes realizan estas
actividades de la necesidad de obtener la correspondiente concesién demanial
cuando la realizacion de las mismas implica la ocupacién del dominio publico
maritimo-terrestre y a fortiors, la del mar territorial”

7.2. STC 31/2010

Cuando Catalufia asumi6 expresamente en su nuevo Estatuto de Autonomia la
competencia para la gestion de los titulos de uso y ocupacion del dominio
publico maritimo-terrestre [art. 149.3, letra b)] lo hizo no solo con fidelidad al
tenor literal del art. 110, letra b) de la Ley de Costas, sino de modo coherente
también, mas alla del alojamiento del precepto bajo el marco de la ordenacién
del litoral, con la mencionada doctrina de la STC 149/1991, en lo relativo a la
desvinculacién de aquella de las sectoriales concurrentes, como demuestra
precisamente el caso de las “concesiones de obras fijas en el mar”, cuyo
otorgamiento por la Administracién catalana no se circunscribe a las actividades
de competencia sustantiva autonémica que las requieran™,

terrestre, sin comprender el mar territorial y las aguas interiores”, que fue declarado
inconstitucional por la STC 162/2012, de 20 de septiembre (FJ 7), no por su contenido (“no
mereciendo el precepto impugnado reproche alguno en atencién a la regulacion que
incorpora”), que se atenia a la doctrina constitucional en la materia, sino por la sencilla razén
“de caracter formal” de que, conforme a reiterada doctrina constitucional, “sin una expresa
prevision constitucional o estatutaria”, el legislador estatal no puede llevar a cabo “una
interpretacion conceptual y abstracta del sistema de distribuciéon de competencias con el
objetivo de delimitar las atribuciones de las Comunidades Auténomas”, pues “ni el legislador
estatal ni el autonémico pueden situarse en la posicién propia del poder constituyente”.

2 Art. 110, letra b) de la Ley de Costas: “La gestion del dominio publico matitimo-tertestre,
incluyendo el otorgamiento de adscripciones, concesiones y autorizaciones para su
ocupacion y aprovechamiento (...) 9y, en todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar...”. Art.
149.3, letra b) del nuevo Estatuto catalan: “La gestién de los titulos de ocupaciéon y uso del
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Bajo ese mismo entendimiento de las cosas se aprobo el traspaso de las
funciones y servicios correspondientes a la Comunidad Auténoma de
Catalufia®. El Real Decreto en cuestion traspaso las relativas al otorgamiento
de concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre, en general, y al
otorgamiento de concesiones para obras fijas en el mar, en particular, sin
limitarlas a actividades de competencia sectorial catalana, bien que, como
dijimos, reservando al Estado una funciéon de informe, en algunos casos
vinculante™,

En el proceso que condujo a la STC 31/2010 no se hicieron consideraciones
particulares en relaciéon con el inciso del art. 149.3, letra b) del Estatuto relativo
a las “concesiones de obras fijas en el mar”, ni por parte de los recurrentes ni
del abogado del Estado, bastando las generales efectuadas por ambos sobre
dicho precepto. En cambio, la STC 31/2010 si consideré oportuno dar una
respuesta especifica a este problema que parecia apartarse de la doctrina
establecida por la STC 149/1991, pero sin reconocimiento expreso de ello.

Dentro del laconismo caractetistico de la STC 31/2010 sobre algunos extremos,
como el que nos ocupa, y su consiguiente dificil inteligencia, esta Sentencia
parece vincular la competencia (catalana) para el otorgamiento de “concesiones
de obras fijas en el mar” con la disponibilidad por la Comunidad Auténoma de
Catalufia de competencia sobre las actividades que las requieran, absorbiendo
en tales casos esta ultima (la sectorial o sustantiva) la competencia demanial. Es
por ello, porque Catalufa cuenta con competencia sectorial sobre algunas
actividades que pueden requerir obras fijas en el mar, por lo que este inciso del
art. 149.3, letra b) del Estatuto serfa (para la Sentencia) constitucional, dentro
del respeto a la normativa de usos de la legislaciéon de costas.

“A proposito de la atribucién a la Generalitat «en todo caso [de| las
concesiones de obras fijas en el mar, respetando las excepciones que pueden
establecerse por motivos medioambientales en las aguas costeras interiores y
de transiciony, los recurrentes invocan la STC 149/1991, de 4 de julio [F] 7
A b)], que declaré la constitucionalidad del art. 110 de la Ley de costas, que
reserva a la Administracion del Estado la concesion de las obras fijas en el
mar: criterio que debe ser integrado necesariamente con nuestra propia
doctrina sobre <<lo que hemos dado en llamar la territorialidad de las

dominio publico maritimo terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y
concesiones y, ez todo caso, las concesiones de obras fijas en el mar...” (las cursivas son nuestras)

* Real Decreto 1387/2008, de 1 de agosto, sobre ampliacion de funciones y servicios
traspasados a la Generalitat de Catalufia por Real Decreto 1404/2007, de 29 de octubre, en
materia de ordenacion y gestion del litoral.

** Apartado B.1, letra d) del Real Decreto: “las concesiones que posibiliten la ejecucion de
obras fijas en el mar”.

27


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00430

German Valencia Martin | 8 de septiembre de 2025
Actualidad Juridica Ambiental, n. 159, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00430

competencias autonémicas>> (por todas STC 195/2001, de 4 de octubre, F]
3), conforme a la cual hemos afirmado que, si bien los puertos y la zona
maritimo-terrestre forman parte del territorio autonémico, es distinto el caso
del mar territorial, en el que sélo <<excepcionalmente pueden llegar a
ejercerse competencias autonomicas, eventualidad ésta que dependerd, bien
de un explicito reconocimiento estatutario (vertidos industriales o
contaminantes en aguas territoriales, salvamento maritimo...), bien de la
naturaleza de la competencia tal como resulta de la interpretacién del bloque
de la constitucionalidad (acuicultura: STC 103/1989, de 8 de junio;
ordenacién del sector pesquero: STC 158/1986, de 11 de diciembre;
marisqueo: STC 9/2001, de 18 de enero)>> (STC 38/2002, de 14 de febrero,
FJ 6). Por tanto no es posible descartar la existencia de obras fijas situadas en
el mar que se proyecten sobre las aguas de la zona maritimo-terrestre
(territorio autonémico) o sobre el mar territorial (que no tiene tal condicion)
y que tengan como referencia, en ambos casos, competencias de las Comunidades
Autinomas en los términos estrictos antes seialados, siendo entonces legitima la
prevision del precepto estatutario impugnado que atribuye la competencia
ejecutiva a la Generalitat, pero sometiéndola, como reza el encabezamiento
del precepto, al <<régimen general del dominio publico>>, cuyo
establecimiento corresponde al Estado, y a <<las excepciones que puedan
establecerse por motivos medioambientales en las aguas costeras interiores y
de transicion>>, excepciones estas ultimas que también deben ser fijadas por
el Estado ex art. 149.1.23 CE” (STC 31/2010, FJ 92) (la cursiva es nuestra)

7.3. La STC 68/2024

Desgraciadamente, pese a su parca argumentacion y falta de contraste con la
doctrina antetior, el planteamiento a este tespecto de la STC 31/2010 patece
haber hecho fortuna.

Asi, la Ley gallega 4/2023, de 6 de julio, de ordenacién y gestion integrada del
litoral, se remite en su Preambulo a las competencias sectoriales autonémicas
sobre el medio marino (marisqueo y acuicultura, etc.) para justificar de modo
genérico todas las previsiones de la ley con proyeccion sobre el mar™, lo que
podria entenderse afecta también a la competencia de su Administracién para
el otorgamiento de titulos de uso y ocupacién en la porcién marina del dominio
publico maritimo-terrestre™, aunque lo cierto es que el articulado de la ley, que

* “Este es el punto de partida de la ordenacién contenida en la presente ley, amparada
competencialmente en el titulo de ordenacion del territorio y del litoral (articulo 27.3 del
EAG) con respecto a los espacios del litoral que indiscutiblemente forman parte del territorio
autonémico, y en otros titulos competenciales cuando se proyecte la competencia sobre el mar: la
competencia exclusiva sobre la pesca en las rfas y demas aguas interiores, el marisqueo y la
acuicultura (articulo 27.15 del EAG) y sobre los puertos autonémicos (articulo 27.9 del
EAG)...” (Preambulo de la ley, apartado 1I -la cursiva es nuestra)

* Luego, cuando se trata esta cuestion en el Preambulo (apartado V), ya no se hace referencia
al mar.
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recoge esta competencia expresamente [especialmente, los arts. 11.5, letra b) y
48.1], no introduce este matiz ni efectia limitacién alguna relacionada con las
actividades sobre las que la Comunidad Auténoma cuente con competencia
sustantiva’’.

En el recurso de inconstitucionalidad, el abogado del Estado no hizo especial
hincapié en este asunto, pues bastaba el fundamento comun de la impugnacién
de la competencia prevista para el otorgamiento de titulos de uso y ocupacion
en el conjunto del dominio publico maritimo-terrestre, que era, como ya
sabemos, su falta de asuncion en el Estatuto de Autonomia™. Y la postura de
las defensas de la ley sobre el particular, esto es, del Parlamento y la Xunta de
Galicia, dista de ser clara®.

Pues bien, a este respecto, el analisis que lleva a cabo la STC 68/2024 no puede
ser mas insatisfactorio. En uno de los apartados del fundamento juridico en el
que recapitula la doctrina constitucional aplicable a todas las cuestiones
planteadas en el recurso, el relativo a las competencias de las Comunidades
Auténomas sobre el mar territorial [F] 5, apartado D)], la Sentencia hace una
breve sintesis de dicha doctrina, con cita literal, por lo que aqui importa, del
parrafo relativo a las concesiones de obras fijas en el mar del FJ 92 de la STC
31/2010, que ya conocemos. Nada mas. Ninguna otra consideracion se afiade
al examinar mas adelante la constitucionalidad de los arts. 11.5, letra b) y 48.1
de la ley: el art. 11.5, letra b) ni siquiera llega a analizarse por supuesto

" Art. 11: “5. Corresponden a la consejeria con competencias sobre el mar las siguientes
atribuciones y funciones: (...) b) El otorgamiento de los titulos de intervencién, para la
utilizacién de los espacios intermareales y marinos del dominio publico maritimo-terrestre,
cuando corresponda en virtud de lo previsto en el articulo 48”. Y art. 48.1: “Respetando el
régimen general establecido en la normativa de costas, las autorizaciones y concesiones del
dominio publico maritimo-terrestre seran otorgadas por las consejerfas competentes en
materia de ordenacion del territorio o de mar, segun proceda, en el momento en que se
produzca el efectivo traspaso de funciones y servicios de la Administracién general del
Estado a la Comunidad Auténoma de Galicia en materia de ordenacion del litoral”. A.A.
VAZQUEZ RODRIGUEZ (2023: 29), interpretando estos articulos, entiende, no obstante,
que la Consejeria con competencias sobre el mar “solo podra otorgar las autorizaciones que
otras competencias, distintas de la general de ordenacion del litoral, le permitan”.

* Antecedente 1, apartados C) y E) de la STC 68/2024.

* El Parlamento de Galicia [antecedente 5, apartado E) de la STC 68/2024] tampoco hacia
consideraciones particulares al respecto. Y la Xunta de Galicia [antecedente 6, apartado E)
e) de la STC 68/2024] invocaba los precedentes, ya mencionados, de los Reales Decretos de
traspaso de funciones y servicios a ciertas Comunidades Auténomas.
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incumplimiento de la carga de argumentacion®, y el examen del art. 48.1 se
circunscribe al ambito terrestre®’.

Vale, pues, decir que la STC 68/2024 deja en pie, siquiera sea de esta triste
manera, la eventual doctrina que se desprende de la STC 31/2010 sobre la
vinculaciéon de la competencia ejecutiva autonémica para el otorgamiento de
titulos de uso y ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre en el mar
con las actividades de competencia sustantiva o sectorial también autonémica®,
desmentida, sin embargo, como sabemos, por los Reales Decretos de traspaso
de funciones y setvicios en la materia®.

7.4. Un caso testigo: los parques edlicos marinos

De acuerdo con lo senalado, cabria preguntarse, a titulo de ejemplo, quién
ostenta la competencia para otorgar los titulos de uso y ocupacién (concesiones)
del dominio publico maritimo-terrestre (aguas marinas espafiolas) necesarios
para la construccion de los “parques edlicos marinos” que la actual politica
comunitaria y espafola en los ambitos de la energfa y clima y de la ordenacion
de los espacios maritimos pretende impulsar®.

Sinos atenemos a la doctrina resultante de la STC 31/2010, y ahora también de
la STC 68/2024, no cabe duda de que la competencia seria estatal, pues al seguir
aquella competencia la misma suerte que la competencia sustantiva para la
autorizaciéon de estas instalaciones, y ser esta dltima inequivocamente estatal,
también lo serfa la primera.

En efecto, la competencia estatal para la autorizaciéon de instalaciones de
generacion eléctrica en el medio marino viene reconocida, ademas de en la
propia Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico®, en el Real
Decreto 962/2024, de 24 de septiembre, por el que se regula la produccién de

%' STC 68/2024 [F] 3 a)], lo cual no se entiende bien, porque el incumplimiento de la carga
argumental del recurrente solo se habia alegado en relacién con la letra a) del art. 11.5, no en
relacion con la letra b)

S STC 68/2024 [F] 10 )]

2 Vid., al respecto, con detalle, M. GARCIA PEREZ y F.J. SANZ LARRUGA (2012: 300 y
ss.)

% No obstante, para .M. AGUIRRE I FONT (2023: 208) ésa (la que decimos resulta de la
STC 31/2010) serfa también la posicién que resultarfa del acuerdo de la Comisién Bilateral
Generalitat-Estado, ya citado, sobre la Ley catalana 8/2020, de 30 de julio, de ordenacion del
litoral.

% Baste citar el Real Decreto 150/2023, de 28 de febrero, por el que se aprueban los planes
de ordenacién del espacio maritimo de las cinco demarcaciones marinas espafolas, con su
delimitacion de “zonas de alto potencial para el desarrollo de la energfa edlica marina”.

% Art. 3.13, letra ¢): “instalaciones de produccién ubicadas en el mar territorial”.
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energia eléctrica a partir de fuentes renovables en instalaciones ubicadas en el
mar®, y fue en su dia refrendada por las SSTC 3 y 25/2014, de 16 de enero y
13 de febrero, respectivamente, en sendos conflictos positivos de competencia
planteados por la Xunta de Galicia y el Gobierno canario frente a su predecesor,
el Real Decreto 1028/2007, de 20 de julio, que se expresaba en los mismos
términos (variando solo las referencias organicas)®, con el sencillo argumento
de la extraterritorialidad autonémica del mar y la no concurrencia de ninguna
de las circunstancias que permiten, conforme a la doctrina constitucional en la
materia, la “excepcional” proyeccion al mar de las competencias autonémicas
(prevision estatutatia expresa, etc.)®

Pero otra podria ser la respuesta si nos atenemos a la doctrina procedente de la
STC 149/1991, que es la que aparece reflejada en los Estatutos de Autonomia
de Catalufia, Andalucfa, Baleares y Canarias, en los Reales Decretos de traspaso
de funciones y servicios a estas Comunidades Auténomas, y hasta cierto punto
también, como vimos, en la Ley gallega 4/2023, si nos atenemos a su articulado.

Segun este planteamiento, el otorgamiento de titulos de uso y ocupacion del
dominio publico maritimo-terrestre (aqui, en el medio marino) es una facultad
distinta y concurrente con la competencia sustantiva para la autorizacion de las
actividades que los requieren (en nuestro caso, la autorizaciéon de parques
edlicos marinos, de competencia estatal), que en principio corresponde al
Estado como titular de ese dominio publico, pero que puede ser asumida
estatutariamente por las Comunidades Auténomas, como asf ha ocurrido en el
caso de las cuatro conocidas, y que, en virtud del “principio de nacién mas
favorecida”, que, valga la analogia, subyace a la STC 68/2024, podtia
corresponder también a Galicia y al resto aun sin una prevision estatutaria
especifica.

No serfa disparatado, en mi opinién, defender esta tesis aun después de la STC
68/2024, dada su oscuridad, ya comentada, en este punto.

% Art. 4, letra a), que sefiala como competente a la Direccién General de Politica Energética
y Minas de la Secretarfa de Estado de Energfa del Ministerio para la Transiciéon Ecoldgica y
el Reto Demografico.

" El art. 3.1 del Real Decreto 1028/2007, de 20 de julio, por el que se establece el
procedimiento administrativo para la tramitacién de las solicitudes de autorizaciéon de
instalaciones de generacion eléctrica en el mar territorial, en la redaccion dada al mismo por
el Real Decreto 1485/2012, de 29 de octubre (para adaptarlo a la nueva denominacién y
estructura de los departamentos ministeriales), sefialaba como competente al Ministerio de
Industria, Energfa y Turismo, a través de la Direccion General de Politica Energética y Minas.
% En el mismo sentido, la STC 121/2014, de 17 de julio, en un nuevo conflicto positivo de
competencia planteado por el Gobierno de Canatias contra el Real Decreto 1485/2012, de
29 de octubre.
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Es verdad que el mencionado Real Decreto 1028/2007 atribuia la competencia
para el otorgamiento de la concesion demanial a un 6rgano estatal, tanto antes
como después de la actualizaciéon de sus referencias orginicas en 2012 %
extremo este que no fue enjuiciado por las SSTC 3, 25 y 121/2014, antes
mencionadas, pero es obvio que una simple prevision reglamentaria no puede
(no podia) prevalecer sobre lo dispuesto en los Estatutos de Autonomfa. Como
también es cierto que los Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios
a las cuatro Comunidades Autéonomas ya conocidas no mencionan
expresamente los parques edlicos marinos, pero su relacién de las concesiones
demaniales a las que se extiende el traspaso de funciones y servicios es
virtualmente completa, y no permite entenderlas excluidas.

Este planteamiento, que, como digo, me parece defendible, ofrece una imagen
pintoresca, pero tal vez mas solida que la resultante del otro. A saber: la
autorizacion de parques edlicos marinos es competencia estatal porque el mar
no es territorio autonoémico y las competencias autonomicas en materia
energética no se proyectan sobre el mar, pero la concesion demanial que
requieren dichos parques si es competencia de las Comunidades Auténomas,
desde luego de las que la han asumido expresamente en sus Estatutos, y tal vez
también de las demas en virtud del tratamiento igualitario para todas que inspira

la STC 68/2024.

De hecho, el nuevo reglamento en la materia, el ya mencionado Real Decreto
962/2024, de 24 de septiembre, asume esta solucion al sefialar que corresponde
“A la persona titular del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demografico, a través de la Direccion General de la Costa y el Mar, otorgar las
concesiones de ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre que resulten
exigibles, salvo en las comunidades autinomas que tengan transferida dicha competencia, en
cyo caso serd el drgano competente de dicha administracion antondmica” |art. 4, letra e) -
la cursiva es nuestra]

8. BALANCE PROVISIONAL

La STC 68/2024 ha decidido reconocer a todas las Comunidades Autbénomas
del litoral espafiol la competencia ejecutiva para la gestion de los titulos de uso
y ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre, que hasta ahora venia
gjerciendo la Administracion General del Estado en aquellas que no habian

 Art. 3.2 del Real Decreto 1028/2007, de 20 de julio, en la redacciéon dada al mismo por el
Real Decreto 1485/2012, de 29 de octubre: “Es competencia del Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente, a través de la Direccion General de Sostenibilidad de la
Costa y el Mar, otorgar las autorizaciones y concesiones de ocupacion del dominio publico
maritimo-terrestre precisas para la instalacion de un parque de generacion eléctrica marino”.

32


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00430

German Valencia Martin | 8 de septiembre de 2025
Actualidad Juridica Ambiental, n. 159, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00430

asumido expresamente ese titulo competencial en sus respectivos Estatutos de
Autonomia, como, por ejemplo, Galicia; y esto sin necesidad de nuevas
reformas estatutarias, considerando suficiente fundamento para ello (al menos
por lo que respecta a la parte terrestre de ese dominio publico) la competencia
exclusiva en materia de ordenacion del territorio y del litoral con la que
estatutariamente cuentan todas desde un principio.

El problema, mas alla del acierto o no de esta decision, es que la Sentencia la
presenta como una consecuencia logica de la “evoluciéon” que habria
experimentado la doctrina constitucional en la materia desde la inicial STC
149/1991 (motivadora de esas expresas menciones estatutarias) por medio de
otras mas recientes (las SSTC 31/2010 y 18/2022), cuando, como hemos
querido mostrar en estas paginas, cabe dudar de que las decisiones adoptadas
en estas otras Sentencias, por su parquedad y contexto o por la diferente
naturaleza de las cuestiones planteadas, supusieran realmente un apartamiento
del aquella doctrina inicial o, cuando menos, un apartamiento consciente y
motivado. En suma, la nueva doctrina constitucional requeria, en mi opinion,
como en la del espléndido voto patticular que acompafia a la STC 68/2024, una
argumentacion mas directa y un contraste frontal con la de la STC 149/1991,
que, atinada o no, se encontraba bien fundamentada.

Por lo demas, si bien la decision de la STC 68/2024 sobre la parte terrestre del
dominio publico maritimo-terrestre, aun con esos reparos, resulta cuando
menos clara en cuanto a su alcance (en principio, todos los titulos de uso y
ocupacion) y fundamento (la competencia en materia de ordenacion del
territorio y del litoral), no puede decirse lo mismo de la relativa a la parte marina,
a la que aquella dedica mucha menor atencion, y en relaciéon con la cual parece,
s6lo parece, como también hemos querido mostrar, que la competencia de las
Comunidades Auténomas quedaria limitada a los titulos de uso y ocupacion
para actividades de su competencia sectorial y con fundamento en ella, lo que
resulta desmentido por el reciente Real Dectreto 962/2024, de 24 de septiembre,
relativo a los parques edlicos marinos, y precisara aclaracion.

Con esto no se agota la lista de cuestiones pendientes, que incluye la revision
del art. 110, letra b) de la Ley de Costas, sobre cuya inconstitucionalidad
(practicamente completa) a resultas de la nueva doctrina no cabe albergar
dudas™, aunque la STC 68/2024 no advierta de ello”; 1a del vigente Reglamento

" Lo advierte también, R. EGUINOA DE SAN ROMAN (2024: 21-22), quien no obstante
apunta como posible justificacion para su mantenimiento la espera a que se completen los
traspasos de funciones y servicios en favor de todas las Comunidades costeras.

"' Bien es verdad que el legislador estatal nunca se tomé la molestia de revisar la redaccion
del art. 110 de la Ley de Costas (competencias de la Administracion del Estado) para eliminar
los incisos ya declarados inconstitucionales por la STC 149/1991 [de la propia letra b), en
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General de Costas, que, sorprendentemente, habida cuenta del afio de su
aprobacion (2014), sélo contempla el otorgamiento de autorizaciones y
concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre por la Administracion
General del Estado’; y la de la plantilla hasta ahora utilizada por los Reales
Decretos de traspaso de funciones y servicios, que podria resultar discutible en
algunos aspectos (informes de la Administracién General del Estado, en
especial, los de caracter vinculante; autorizaciones y concesiones en el mar), y
no servir de modelo para los futuros, de lo que nos ocuparemos después porque
dos de ellos ya han sido recientemente aprobados (Pais Vasco y Galicia)

Por fin, buena muestra de las incégnitas creadas por la aparentemente
terminante y clara STC 68/2024 es la poco postetior STC 119/2024, que aborda
la cuestion, no anticipada por aquélla, relativa a la competencia para el
otorgamiento, prérroga y  extincion de las llamadas “concesiones
compensatorias”, y que por ello merece ser tratada como adenda, mas que como
componente de la nueva doctrina.

9. ADENDA I: LAS CONCESIONES COMPENSATORIAS (STC
119,/2024)

En efecto, un magnifico contrapunto de los déficits de argumentacién en que,
a mi juicio, incurre la Sentencia que acabamos de comentar (la STC 68/2024,

cuanto incluye las autorizaciones en la zona de proteccién; de la letra h), en cuanto referido
a los vertidos de tierra a mar; y de la letra 1), en cuanto se refiere a la inspeccion y
coordinaciéon del cumplimiento de los tratados internacionales por las Comunidades
Autonomas

" En efecto, el Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, guarda
un silencio absoluto en relaciéon con los supuestos de competencia autonémica para el
otorgamiento de los titulos de uso y ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre,
habiendo ya en la fecha de su aprobacién tres Estatutos que la asumfan y estando ya
traspasadas las funciones y servicios a dos Comunidades Auténomas [Catalufa (Reales
Decretos 1404/2007 y 1387/2008) y Andalucia (Real Decreto 62/2011)]. Baste como prueba
de ello el art. 131.3 del Reglamento: “La competencia para el otorgamiento de concesiones
de ocupacion de los bienes de dominio publico maritimo-terrestre corresponde al Ministerio
de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente, salvo lo previsto en el articulo 223 de este
reglamento [supuestos de competencia de otros Ministerios]. La de otorgamiento de
concesiones en el dominio publico adscrito a una comunidad autébnoma correspondera a
ésta”. No alcanza a paliar ese silencio el art. 224 del Reglamento (competencias de las
comunidades autbnomas), que se limita a reproducir el art. 114 de la Ley (“Las comunidades
autébnomas ejerceran las competencias que, en las materias de ordenacién territorial y del
litoral, puertos, urbanismo, vertidos al mar y demas relacionadas con el ambito de la Ley
22/1988, de 28 de julio, tengan atribuidas en virtud de sus respectivos Estatutos de
Autonomia”)

7 Infra, adenda 11.

34


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00430

German Valencia Martin | 8 de septiembre de 2025
Actualidad Juridica Ambiental, n. 159, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00430

de 23 de abril), lo ofrece la cetcana y de apariencia humilde STC 119/2024, de
25 de septiembre, que “recupera” para la Administracion General del Estado la
competencia para el otorgamiento, prérroga y extincion de las concesiones
llamadas “compensatorias”, previstas por la Disposicion transitoria primera de

la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas™.

Puede decirse que al calor de la STC 68/2024, de 23 de abril, aunque realmente
el inicio de la controversia (requerimiento de incompetencia) fuera un poco
anterior, el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Canarias plante6 un
conflicto positivo de competencia frente a la Resolucion de 27 de febrero de
2024 del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico que
declaraba la caducidad de una concesiéon del tipo indicado, otorgada y
prorrogada tiempo atris en el término municipal de La Oliva (Fuerteventura)”,
reclamando la titularidad de esa “funcioén ejecutiva” en virtud de la competencia
asumida en el nuevo Estatuto de Autonomia de Canarias de 2018 para “la
gestion de los titulos de ocupaciéon y uso del dominio publico maritimo-
terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones” [art.
157, letra b)], teniendo en cuenta que la por entonces recientisima STC
08/2024, al vincular la referida competencia con la relativa a la ordenacién del
territorio y del litoral, no establecia distincion alguna (y, en efecto, asi era) segun
el tipo de concesiones (compensatorias o no)

Sin entrar en polémicas con la STC 68/2024, el abogado del Estado defendié
la titularidad estatal de la competencia controvertida subrayando la diferente
naturaleza de las concesiones compensatorias, que suponen el “justiprecio” por
la expropiacion legislativa llevada a cabo en su dfa por la Ley de Costas, y que,
como la potestad de deslinde, de la que a menudo derivan, constituyen
manifestaciones inherentes a la titularidad estatal del dominio publico
marftimo-terrestre (art. 132.2 CE), sin guardar relacién alguna con la
competencia (autondmica) para la ordenacion del litoral ni con la funcion
ejecutiva anudada a ella y objeto de asuncién expresa en el nuevo Estatuto
canatio’®.

™ Vid., sobre estas concesiones y con esa denominaciéon, E. DESDENTADO DAROCA
(2014: 46 y ss.)

” Resolucién que, entre otros extremos, declara la caducidad de la concesién otorgada por
orden ministerial de 8 de julio de 2003 a la entidad mercantil Geafond Numero Uno
Lanzarote, S.A., para la ocupacién y aprovechamiento del dominio puiblico al amparo de lo
establecido en la disposicién transitoria primera de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas,
en relaciéon con los terrenos sobre los que se ubican los establecimientos hoteleros “Hotel
Oliva Beach” y “Apartamentos Oliva Beach”, incluidos en el dominio publico maritimo-
terrestre en virtud del deslinde aprobado por la Orden Ministerial de 22 de mayo de 1992,
en el término municipal de La Oliva (Fuerteventura)

76 Sostenfa, ademas, la abogacia del Estado [antecedente 3 c) de la STC 119/2024] que “las
comunidades auténomas de Catalufia, Andalucia e Illes Balears nunca han reclamado ni
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La STC 119/2024, de 25 de septiembre, dictada en tiempo récord (cuatro
meses), va a dar en este caso la razén, punto por punto, a la abogacia del Estado.

Bien estructurada y de amena lectura, la Sentencia (F] 3) comienza exponiendo
pormenorizadamente la  evolucién normativa de las concesiones
compensatorias (desde su regulacion inicial en la Ley de Costas de 1988 y en el
Reglamento de 1989, pasando por la Ley 2/2013 y el nuevo Reglamento de
2014, hasta llegar al art. 20 de la Ley 7/2021, su confirmacién por STC 90/2022,
de 30 de junio, y la modificacion del referido Reglamento, de 2022, anulada por
el Tribunal Supremo), para concluir que, pese a la progresiva aproximacion de
su régimen con el de las llamadas ordinarias, subsisten diferencias relevantes (en
relaciéon con el canon, los usos amparables, etc.) expresivas de su peculiar
naturaleza, de la que se desprenderfan también consecuencias en el orden
competencial.

Asi, y en linea con lo defendido por el abogado del Estado, para la Sentencia
(FEF]J] 4 y 5) las concesiones compensatorias no guardarfan relaciéon con la
ordenacién del litoral, que era la competencia de la que la STC 68/2024 hacia
derivar la relativa al otorgamiento y demas vicisitudes propias de las
concesiones (que a partir de ahora hay que entender “ordinarias”) sobre el
dominio publico maritimo-terrestre, sino con las facultades inherentes a la
titularidad (estatal) de este demanio, y por lo tanto de competencia de la
Administracién General del Estado.

No obstante, en una muestra de consideracion hacia la STC 68/2024, y dado
que esta parecia enfatizar el caracter estrictamente “normativo” de esas

ejercido funcién alguna (ni de otorgamiento ni de modificacion, prérroga o extincion) en
relacién con las concesiones de la disposicion transitoria primera”. Afirmacién esta que no
se compadece con lo que expone sobre Cataluna F.X. VERGA VAYREDA (2023: 98-99):
“Desde un primer momento se entendié que no se habia traspasado [el otorgamiento] de las
denominadas concesiones compensatorias (...). $7 se entiende traspasada la gestion posterior de la
concesion y, por lo tanto, la posible renovacion, prorroga, modificacion y extincion” (la cursiva es nuestra).
Ciertamente, la redaccion de los Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios, con
su puntualizacién en materia de concesiones (todos, el andaluz, el balear y el canario, salvo
el relativo a Catalufia) “a las [que] se refiere el articulo 64 de la Ley de Costas”, habia suscitado
opiniones diversas en la doctrina. Para A. LOBO RODRIGO (2023: 155) dicha referencia
podia hacer pensar que no se hallaban incluidas, entre otras, las concesiones de la Disposicion
transitoria primera. Para .M. AGUIRRE I FONT (2023: 2006), ésta era una diferencia
significativa del Real Decreto catalan, que, al no mencionar el art. 64 de la Ley de Costas,
permitia entender que “se traspasaron formalmente todas”. A. DOMINGUEZ VILA y G.
PEREZ SANCHEZ (2024: 82 y ss.) defendian, en cambio, la irrelevancia de la alusién al
articulo 64 de la Ley de Costas en los mencionados Reales Decretos frente al tenor de los
Estatutos que no hacfan ninguna distincion.
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facultades’’, la STC 119/2024 [FF]] 4 ¢) y 5], a mi juicio de manera innecesaria,
propone una interpretacién en clave normativa de la tarea (en principio,
ejecutiva) de otorgamiento, prérroga y declaraciéon de caducidad de tales
concesiones, poniendo como ejemplo la valoraciéon que hizo en su dia la STC
149/1991 de la facultad del Consejo de Ministros para autorizar, de manera
excepcional, cierta clase de usos (inicialmente prohibidos) en la zona de
servidumbre de proteccion (art. 25.3 de la Ley de Costas) ™

La diferencia, en mi opinioén, es que entonces se trataba de espacios situados
mas alla del dominio publico (servidumbre de proteccién), sobre los que el
Estado no podia invocar, como si ahora, una titularidad que debiera ser
suficiente para amparar competencias no sé6lo normativas, sino también las
ejecutivas (ya suficientemente recortadas por la STC 68/2024) aqui discutidas™.

Con el mismo argumento, habria que afirmar el caracter “normativo” de los
actos de deslinde del dominio publico maritimo-terrestre, lo que no parece se
haya defendido nunca®.

En fin, la STC 119/2024, que obviamente desestima el conflicto, matiza (que
no cotrige), en un sentido razonable, la doctrina de la STC 68/2024 o, si se
prefiere, resuelve una de las dudas (no la unica) que planteaba esta tltima.

De ello ha tomado buena nota el legislador valenciano en la recientisima Ley
3/2025, de 22 de mayo, de proteccion y ordenacion de la costa valenciana, cuyo
art. 43 (autorizaciones y concesiones sobre el dominio publico maritimo-

7 “Por tanto, la competencia estatal debe entenderse limitada a establecer el régimen juridico
del dominio publico para atender a las finalidades antes dichas [garantizar su integridad fisica
y juridica y asegurar su libre utilizacion], quedando sustraidas del mismo la facultad de otorgar
las autorizaciones para la utilizaciéon y ocupacion del demanio, al pertenecer dichas facultades
de ejecucion a la competencia exclusiva de ordenacién del litoral” [STC 68/2024, FJ 5 C)]

" F] 3, apartado D) c): “La atribuciéon concedida al Consejo de Ministros no es, en
consecuencia, un acto de ejecuciéon de aquellas otras normas fragmentarias, sino parte
integrante del contenido de la norma total”. Critico al respecto, A. BLASCO ESTEVE (2023:
53), que lo califica como un “exceso injustificado”.

” La STC 119/2024 omite, en cambio, la cita de otra Sentencia que hubiera sido pertinente,
la STC 6/2016, de 21 de enero, a la que ya hemos hecho referencia con antetioridad (supra,
apartado 5), en la que se afirmaba lo siguiente [FJ 4 d)]: “sin menoscabo de las competencias
que ratione materiae corresponden a las Comunidades Auténomas, e/ Estado retiene un amplio hag,
de facultades ejecutivas derivadas de su condicion de dominus de las costas, y en atencién a los fines
publicos que justifican la existencia del dominio publico: en esencia, asegurar la proteccion
de la integridad del demanio, la preservaciéon de sus caracteristicas naturales y la libre
utilizacién publica y gratuita” (la cursiva es nuestra)

 Por ejemplo, en materia de impugnacién. Vid., al respecto, entre otros, M. GARCIA
PEREZ (2009: 182), A. MENENDEZ REXACH (2013: 302-303), F. LOPEZ RAMON
(2012: 191 y ss.) y R.J. SANTAMARIA ARINAS (2022: 198 y ss.)
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terrestre), en su apartado primero, dispone lo siguiente: “Con respeto al régimen
general establecido en la normativa de costas, las autorizaciones y concesiones
sobre el dominio publico maritimo-terrestre y sus zonas de servidumbre,
excluidas las correspondientes a las concesiones compensatorias previstas en la disposicion
transitoria primera de La ley 22/ 1988, de 28 de julio, de Costas, seran otorgadas por
la conselleria competente en materia de costas” (la cursiva es nuestra)

10. ADENDA II: LOS ULTIMOS TRASPASOS DE FUNCIONES
Y SERVICIOS EN MATERIA DE ORDENACION Y
GESTION DEL LITORAL

Con posterioridad a las SSTC 68 y 119/2024 se han aprobado dos nuevos
Reales Decretos de traspaso de funciones y servicios de la Administracion del
Estado en materia de ordenaciéon y gestion del litoral. El primero,
tempranamente, en favor de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (Real
Decreto 1310/2024, de 23 de diciembre™), y el segundo, el més esperado a raiz
del desenlace de la STC 68/2024, pero demorado unos meses, en favor de la
Comunidad Auténoma de Galicia (Real Decreto 394/2025, de 13 de mayo®).
Ya son, pues, seis Comunidades Auténomas las que tienen hechos los traspasos,
restando, pues, solamente cuatro por recibitlos (Comunidad Valenciana,
Region de Murcia, Principado de Asturias y Cantabria)

Estos dos ultimos Reales Decretos, idénticos entre si, presentan muchas
analogias, pero también algunas diferencias con los anteriores. De unas y otras
conviene advertir porque reflejan el estado actual de la interpretaciéon del
reparto de competencias en la materia por las Administraciones implicadas, lo
que no significa, en mi opinidn, que hayan desaparecido todas las dudas que
plantea la nueva doctrina constitucional, de las que hemos advertido en paginas
anteriores.

Asi, y cifiéndonos a las cuestiones de las que nos hemos ocupado en este
trabajo, los principales contenidos (novedosos o no) de dichos Reales Decretos
serfan los siguientes.

(1) Llama, en primer lugar, la atencién que los Reales Decretos no hagan
referencia alguna en su introduccién a las Sentencias del Tribunal
Constitucional que los han motivado, contentindose con una muy escueta
mencién de las normas constitucionales y estatutarias (sin reformar) de
cobertura.

81 BOE de 30 de diciembre de 2024.
® BOE de 19 de mayo de 2025.
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(2) La relacion de autorizaciones y concesiones a las que se extiende el
traspaso de funciones y servicios es, como en los anteriores Reales Decretos,
virtualmente completa, y no presenta ninguna diferencia de redaccion con ellos.
Se trata de las siguientes™:

“Autorizaciones de usos de temporada en las playas y ez e/ mar territorial (zonas
de fondeo, pantalanes flotantes y usos analogos)”, “de actividades en las que
concurran circunstancias especiales de intensidad, peligrosidad o
rentabilidad” y “de ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre con
instalaciones desmontables o con bienes muebles”.

“Concesiones demaniales a las gue se refiere el articnlo 64 de la ey 22/1988, de
28 de julio, de Costas, [que] son las siguientes:

a) Las requeridas para efectuar vertidos al dominio piblico maritimo-terrestre
y las de ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre exigidas para las
explotaciones de acuicultura.

b) Las que amparan usos especialmente intensos, rentables o peligrosos, asi
como los privativos, con obras o instalaciones desmontables que, por su
naturaleza, finalidad u otras circunstancias requieran un plazo de ocupacion
superior a cuatro afios.

c) Las concesiones amparadas por otra concesion de explotacion de recursos
mineros o energéticos.

d) Las que amparen usos especialmente intensos, rentables o peligrosos, asi
como los privativos, con obras o instalaciones no desmontables. Igualmente,
las concesiones que posibiliten la ejecucion de obras fijas en el mar y aquéllas
que amparen las instalaciones maritimas menores en el dominio publico
maritimo-terrestre, tales como embarcaderos, pantalanes, varaderos, etc., que
no formen parte de un puerto o estén adscritas al mismo” (las cursivas son
nuestras).

Asi pues, la exclusion de las concesiones compensatorias de la Disposicion
transitoria primera de la Ley de Costas, ahora confirmada con la STC 119/2024,
parece quedar cubierta, como en los anteriores, a excepcion del catalan, con la
simple referencia, en relacién con las concesiones cuya gestion se traspasa, al
art. 64 de la Ley de Costas.

Y, por otro lado, como ya advertimos ocurria en los anteriores, el traspaso
afecta a toda clase de titulos de uso y ocupacion (autorizaciones y concesiones)

* Apartados B) 1y 3 de los Reales Decretos 1310/2024 (Pais Vasco) y 394/2025 (Galicia);
enteramente coincidentes con los mismos apartados de los Reales Decretos 62/2011
(Andalucia), 713/2022 (Canarias) y 994/2022 (Illes Balears), con la sola diferencia de la
adaptacion al nuevo plazo maximo de las autorizaciones de cuatro afios (antes era uno),
introducido en la Ley de Costas (art. 52.4) por la Ley 2/2013, que curiosamente no recogia
el Real Decreto canario, aunque si ya el balear. Los Reales Decretos relativos a Catalufia
[1404/2007 (autotizaciones) y 1387/2008 (concesiones)], que sitvieron de modelo a los
demas, ofrecfan como principal diferencia, como ya nos consta, la falta de referencia, en
relaciéon con las concesiones, al art. 64 de la Ley de Costas.
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necesarios para la realizacion de actividades en la parte marina del dominio
publico maritimo-terrestre, a despecho de la doctrina constitucional mas
reciente (SSTC 31/2010 y 68/2024) que patece, aunque no de manera
concluyente, querer limitar la competencia autonémica a los que resulten
instrumentales de otras competencias sectoriales de las Comunidades
Autébnomas.

(3) Pero la principal novedad de estos tltimos traspasos consiste en la
desaparicion del informe vinculante (en relaciéon con la garantia de la integridad
fisica y del uso publico del dominio publico maritimo-terrestre) que la
Administracién General del Estado se reservaba hasta ahora en la tramitacion
(autonémica) del otorgamiento de cierto tipo de concesiones™; lo que, a mi
juicio, no debetfa entenderse como una consecuencia de la STC 68/2024, cuyo
mérito se circunscribe a hacer posibles los traspasos sin necesidad de reforma
estatutaria, sino que probablemente obedezca a la razonable reconsideracion de
una medida que, ya en relacion con las Comunidades Auténomas que habian
asumido expresamente la competencia, era de dudosa conformidad con las
previsiones estatutarias y la doctrina constitucional®; y que légicamente habra
que trasladar a estas Comunidades mediante modificacion de sus respectivos
traspasos.

En realidad, los ultimos Reales Decretos han sustituido las distintas vatriantes
de informe que, como “funciones y servicios que se reserva la Administracion
del Estado”, se contemplaban hasta la fecha en el otorgamiento (y posiblemente
el resto de actos de gestion, es decir, renovacion, prorroga, modificacion y
extincion) de unos u otros tipos de concesiones®, por una tinica modalidad de

* Las concesiones de las letras ¢) y d) del apartado B) de los Reales Decretos, antes
reproducidas. Reserva de informe vinculante que se contenfa en el apartado C) 3 de los Reales
Decretos 1387/2008 (Catalunia), 62/2011 (Andalucia), 713/2022 (Canarias) y 994 /2022 (Illes
Balears). En realidad, se trataba de un derecho de veto, que impedia el otorgamiento de la
concesién en caso de desacuerdo de la Administracion General del Estado. Emitido informe
no favorable, se abrfa un periodo de consultas a fin de llegar a un acuerdo, sin el cual la
concesion no podia otorgarse, “sin perjuicio de que cada Administraciéon pueda recurrir
conforme a las previsiones de la Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa”, es decir, de que la Administracién autonémica pudiera recurrir el informe
estatal desfavorable, como acto de tramite cualificado, o la estatal el otorgamiento (indebido
a falta de acuerdo) de la concesion.

% Vid., supra, nota 32.

% Las otras eran: informe preceptivo, pero no vinculante, en el caso de las concesiones de la
letra a), y tampoco vinculante, pero del sélo cabia disentir de manera motivada, en el caso de
las concesiones de la letra a) del apartado B). Todo ello en los apartados C) 1y 2 de los Reales
Decretos 1387/2008 (Catalufia), 62/2011 (Andalucia), 713/2022 (Canarias) y 994 /2022 (Illes
Balears). Aunque los apartados C) 2 y 3 de estos Reales Decretos se refieran sélo a los “actos
de otorgamiento”, cabe entender que dichos informes eran igualmente requeridos para el
resto de actos de gestion.
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informe (expresion que se evita, hablando en su lugar de que la Administracion
General del Estado “emita por escrito su criterio”), que, ubicada ahora en el
apartado de las “funciones concurrentes y formas de cooperaciéon”, no tiene ya
en ningun caso caracter vinculante, previéndose simplemente que, “en caso de
discrepancia”, se abra “un periodo de consultas a fin de llegar a un acuerdo™”,
pero sin que la falta de acuerdo sea ya (como era antes en algunos supuestos)

un factor obstativo para el otorgamiento de la concesion.

Esta solucion se complementa en ambos casos (vasco y gallego) con la prevision
de la creaciéon sendas “Comisiones de Seguimiento” de los traspasos, de
composicion paritaria, cuya funcién es, precisamente, promover “la
colaboracién en el ambito de la gestion de los titulos de ocupacion y uso del
dominio publico maritimo-terrestre”, “abordando los problemas de ejecucion
que puedan plantearse y resolviendo los conflictos y discrepancias respecto a

dicha gestion”™.

En la practica, sin embargo, el otorgamiento de las concesiones ha dejado de
ser, como decimos, una competencia compartida, pues la intervencion de esas
Comisiones de Seguimiento, para las que no se prevé un funcionamiento
continuado (simplemente, que se retnan “al menos, una vez al afio y
adicionalmente a peticién de cualquiera de las dos Administraciones”), no es en
absoluto (mucho menos, el acuerdo en su seno) condicién para que dicho
otorgamiento se produzca, aunque la Administracion General del Estado haya
“informado” de manera desfavorable, sin perjuicio, claro esta, de que esta pueda
impugnar las concesiones cuyo otorgamiento considere ilegal.
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