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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3910 Pleno. Sentencia 57/2016, de 17 de marzo de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 5009-2013. Interpuesto por el Gobierno de Canarias en
relacién con diversos preceptos de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
proteccién y uso sostenible del litoral y de modificacién de la Ley 22/1988, de
28 de julio, de costas. Competencias sobre urbanismo, ordenacion del litoral y
del territorio; autonomia local: interpretacién conforme de los preceptos
legales estatales que excluyen determinados nucleos de poblacién del
dominio publico maritimo terrestre e imponen a las Comunidades Autbnomas
el deber de elaborar un plan sobre la posible incidencia del cambio climatico
en el dominio publico maritimo-terrestre (SSTC 233/2015 y 28/2016). Voto
particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 5009-2013, interpuesto por el Gobierno de
Canarias, representado por la Directora General del Servicio Juridico del Gobierno de
Canarias, contra los arts. 1, apartados 2, 8, 12, 16, 38 y 40; disposiciones adicionales
cuarta, séptima, octava, novena; disposicion transitoria primera; disposicion final segunda,
y anexo de 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. Han comparecido y formulado alegaciones
el Gobierno de Canarias, representado por su Letrada, y el Abogado del Estado, en la
representacion que ostenta. Ha sido Ponente el Magistrado don Juan José Gonzalez
Rivas, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 29 de agosto de 2013, la Directora
General del Servicio Juridico del Gobierno de Canarias, en representacion del Gobierno
de Canarias, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los articulos y disposiciones
de 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 (LC), invocados en el encabezamiento de esta
resolucién.

La parte actora afirma, con caracter general, que la STC 149/1991, de 4 de julio, al
resolver varios recursos de inconstitucionalidad promovidos contra la Ley 22/1988, de 28
de julio, de costas, entre otros, por el propio Gobierno de Canarias, y anular algunos
preceptos de la norma que habilitaban al Estado para dictar disposiciones que no sdlo
condicionaban la competencia asumida por las Comunidades Auténomas para la
ordenacioén de su propio territorio, sino que procedian directamente a ordenarlo, nos ofrece
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unas importantes pautas interpretativas sobre el régimen juridico del dominio publico
maritimo terrestre que han de justificar el presente recurso de inconstitucionalidad.

En primer lugar, que la titularidad estatal del dominio publico y la competencia para
determinar las categorias de bienes que lo integran no son criterios de delimitacién
competencial. En este sentido, las facultades reconocidas al Estado para determinar y aun
gestionar determinados usos del demanio y para aprobar planes o programas integrados de
obras, no pueden condicionar la actividad de ordenacién territorial ni pueden, en modo alguno,
pretender ordenar directamente el territorio sustituyendo al titular de esta competencia.

En segundo lugar, se afirmoé que las Comunidades Auténomas, al ejercitar sus
competencias sobre ordenacién del territorio y, sefialadamente, del litoral, tampoco estan
legitimadas para adoptar cualquier tipo de decisidon que interfiera sobre las facultades
estatales relativas al dominio publico maritimo-terrestre.

Para el Gobierno de Canarias, el sistema de proteccion de la costa que se articula en
la Ley 2/2013, de 29 de mayo, viene a suponer una notable quiebra del sistema de
distribucion competencial establecido por la Constitucion y el Estatuto de Autonomia de
Canarias. El Gobierno de Canarias argumenta, ademas, un reproche de inconstitucionalidad
afiadido, consistente en que, ademas de la vulneracion del orden competencial, la norma
recurrida violenta los principios de igualdad, de seguridad juridica, de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos y de irretroactividad de las normas restrictivas de
derechos individuales, lesiona el derecho a la tutela judicial efectiva y contraviene el
art. 132.2 CE en lo referente a la definicién del dominio publico maritimo terrestre. Esta
argumentacién general, en la que se basa el recurso, se traslada luego al examen de cada
uno de los preceptos impugnados.

a) Recurre el Gobierno de Canarias el articulo primero, apartado 2, de la Ley 2/2013,
de 29 de mayo, por el que se modifica el art. 3 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas,
por vulneracién del art. 132.2 CE en relacion con el art. 45 CE, y por contravencion del
principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE). Impugna en concreto (a) el primer parrafo del
art. 3.1 a) LC, en cuanto remite la determinacion del alcance de la olas en los mayores
temporales conocidos a «los criterios técnicos que se establezcan reglamentariamente»,
entendiendo el recurrente que este reenvio constituye una deslegalizacion contraria al art.
132.2 CE; (b) el nuevo parrafo 3 del art. 3.1 a) LC, en la medida que excluye de la zona
maritimo-terrestre los «terrenos que sean inundados artificial y controladamente, como
consecuencia de obras o instalaciones realizadas al efecto, siempre que antes de la
inundacion no fueran de dominio publico»; y (c) el art. 3.1 b) LC, en tanto que atribuye
caracter demanial a las dunas solamente «hasta el limite que resulte necesario para
garantizar la estabilidad de la playa y la defensa de la costa».

b) Seimpugna también el articulo primero, apartado 8, de la Ley 2/2013, de 29 de mayo,
por el que se introduce un art. 13 bis a la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, por vulnerar
la competencia autondmica en materia urbanistica y de proteccion del medio ambiente.

El Gobierno de Canarias considera que el ultimo parrafo del apartado 3 de este art. 13
bis LC impone a las Administraciones autonémicas, a través de la expresion «deberan
acreditarse ... mediante una declaracion responsable», un concreto titulo de intervencién
administrativa, invadiendo asi la competencia autonémica en materia de ordenacién del
territorio y del litoral, urbanismo y vivienda [art. 30.15 del Estatuto de Autonomia de
Canarias (EACan)], ademas de la de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de
proteccion del medio ambiente (art. 32.12 del EACan).

c) Para el Gobierno de Canarias el articulo primero, apartado 12, de la Ley 2/2013,
de 29 de mayo, por el que se introduce un apartado 6 al articulo 33 de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de costas, es inconstitucional por vulneracion de la competencia autonémica
sobre ordenacion del territorio y del litoral.

La demanda hace valer tres motivos, todos ellos de caracter competencial. En primer
lugar, los recurrentes sostienen que «la nueva regulacion ... por lo que se refiere a los
tramos urbanos de playas, permite autorizar un concreto uso en los eventos de interés
general con repercusion turistica. Esta regulacion no encuentra amparo en los titulos
competenciales invocados ademas de suponer vulneracién de las competencias
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autonomicas recogidas en el art. 30.15 EAC». El siguiente reproche de inconstitucionalidad,
parcialmente coincidente con el anterior, se dirige a la remisién a la potestad reglamentaria
del régimen de usos de las playas, argumentando los recurrentes que «el art. 33.6 [LC]
contiene una habilitacién genérica para que por medio de un reglamento estatal se
establezca el régimen de usos de las playas». El ultimo motivo formulado en la demanda
para sostener la impugnacion de este precepto es que, a juicio de los recurrentes, «es
reprochable desde la perspectiva constitucional la pretendida competencia reglamentaria
estatal para deslindar los tramos urbanos de los naturales, pues tal intervencién resultaria
inseparable de la competencia para clasificar los suelos colindantes como urbanizados o
no urbanizados», con lo que se vulnera la competencia autonémica en materia urbanistica.

d) EI Gobierno de Canarias afirma la inconstitucionalidad del art. 1.16, de la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, por el que se afiade un nuevo apartado 4 al art. 49 de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, por vulneracion de la competencia autonémica para
el desarrollo de su politica portuaria.

Los recurrentes sostienen que «la modificacion legislativa contempla una auténtica
regulacién de los usos en las zonas de servicio portuarias de los bienes adscritos que
supone una clara invasion de las competencias de la Comunidad Auténoma de Canarias
en relacion con los puertos que no tengan la calificacion de interés general, puertos de
refugio, pesqueros y deportivos (art 30.22 del EAC)». Y afiaden que «esta modificacion
legal se ampara en el titulo competencial del Estado recogido en el art. 149.1.18 CE:
legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas, titulo competencial que
no enerva ni desplaza el que ostenta la Comunidad Auténoma en relacion con el desarrollo
de su politica portuaria».

e) También, el Gobierno de Canarias afirma la inconstitucionalidad del articulo
primero, apartado 38, de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, por el cual, el actual parrafo del
art. 119 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, pasa a ser el apartado 1 y se introduce
un nuevo apartado 2 en dicho precepto, por vulneracién de la autonomia local.

f) La parte recurrente afirma la inconstitucionalidad del art. 1.40 de la Ley 2/2013,
de 29 de mayo, en la medida que introduce en la disposicion transitoria cuarta de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas un nuevo apartado 3, por vulneracién de las
competencias autonémicas en materia urbanistica y de proteccién del medio ambiente,
predicando también la inconstitucionalidad de la disposicion final segunda de la referida
Ley 2/2013, de 29 de mayo.

g) EIl Gobierno de Canarias afirma que las reglas especiales de delimitacion del
demanio costero para la isla de Formentera (disposicion adicional cuarta de la Ley 2/2013)
y la exclusién de determinados nucleos de poblacion del dominio publico maritimo terrestre
(disposicion adicional séptima y anexo de la Ley 2/2013) vulneran el art. 132 CE, asi como
los principios de igualdad, seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad, previstos en
los arts. 14 y 9.3 CE.

h) La demanda afirma la inconstitucionalidad de la disposicion adicional octava de la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, en lo relativo al informe sobre las posibles incidencias del
cambio climatico en el dominio publico maritimo terrestre, por vulneracion de la competencia
autonémica de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de medio ambiente.

El Gobierno de Canarias impugna esta disposicidon «por cuanto la misma desconoce
las competencias de la Comunidad Auténoma de desarrollo legislativo y ejecucion en
materia de medio ambiente (art. 32.12 EAC)». Afirma, de un lado, que «la regulacion legal
que ahora se cuestiona, en su apartado primero, en la medida en que reserva al Estado,
sin la participacion de las Comunidades Autbnomas, la funcién de elaborar una estrategia
para la adaptacion a la costa a los efectos del cambio climatico vulnera el sistema de
distribucion competencial desconociendo la necesaria coordinacién que debe existir entre
las Administraciones Publicas que ostentan competencias concurrentes sobre un mismo
espacio fisico». La demanda razona, respecto a la otra impugnacién, que se dirige
respecto del apartado segundo de esta disposicion, referida a «las Comunidades
Auténomas a las que se hayan adscrito terrenos de dominio publico maritimo-terrestre»,
que «la exigencia de una evaluacion estratégica de las costas espafiolas a fin de valorar
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los efectos del cambio climatico no impide que, en el ambito competencial que le es propio,
la Comunidad Auténoma, pueda elaborarlo y aprobarlo, por lo que no se justifica que esa
aprobacioén corresponda al Estado. Por tanto, este apartado 2 es inconstitucional en cuanto
prevé que la aprobacién del plan autonémico corresponda a la Administracion estatal».

i) La parte recurrente afirma la inconstitucionalidad de la disposicién adicional novena
de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, sobre garantia del funcionamiento temporal de determinadas
instalaciones de depuracion, por vulneracion de los arts. 24, 117.3, 118 y 9.3 CE.

j) Finalmente, la demanda afirma la inconstitucionalidad de la disposicion transitoria
primera de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, sobre aplicaciéon de la disposicién transitoria
tercera, apartado 3, de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, por vulneracion de las
competencias autonémicas de ordenacién del territorio y del litoral y de urbanismo, asi
como de los principios de seguridad juridica y de irretroactividad de las normas restrictivas
de derechos individuales.

El recurrente sostiene que el régimen establecido en este precepto se vincula a
conceptos urbanisticos, de donde deriva que incurre en extralimitacién competencial porque
esta regulacion se incardina en la competencia autondémica sobre urbanismo, recordando
que la Comunidad Autébnoma de Canarias, en ejercicio de la misma (30.15 EACan), ha
dictado la Ley 7/2009, de 6 de mayo, de modificacion del texto refundido de las Leyes de
ordenacion del territorio de Canarias y de espacios naturales de Canarias sobre declaracion
y ordenacién de areas urbanas en el litoral canario, que ha dispuesto un régimen similar.
También considera, por conexion, que el sefialamiento de un plazo para la delimitacién por
la Administracion urbanistica de los nucleos o areas afectados (apartados 1 y 2), la
necesidad de informe estatal vinculante (apartados 2 y 3) y la prohibicion de nuevas
construcciones (apartado 4) inciden en esta misma lesién competencial.

2. Mediante providencia de 8 de octubre de 2013, el Pleno de este Tribunal acord6
admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad y dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que en el plazo
de quince dias pudieran personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que
estimaran convenientes. Asimismo, se acordd publicar la incoacién del recurso en el
«Boletin Oficial del Estado».

3. Mediante escrito presentado el 23 de octubre de 2013, el Presidente del Congreso
de los Diputados comunicé que la Mesa de la Camara, en reunion de 22 de octubre de
2013, acordd que se tuviera por personada a esta Camara en el procedimiento, por
ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC) y remitir la documentacién a la Direcciéon de Estudios, Analisis y
Publicaciones y a la asesoria juridica de la Secretaria General. Por escrito presentado
el 22 de octubre de 2013, el Presidente del Senado comunicé que la Mesa de la Camara,
en reunién de 22 de octubre de 2013, acordd que se tuviera por personada a esta Camara
en el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

4. Por escrito presentado el 18 de noviembre de 2013, el Abogado del Estado
presentd escrito de alegaciones, solicitando la desestimacion integra del recurso. El
Abogado del Estado considera que el recurso se basa en una concepcion
constitucionalmente autosuficiente del dominio publico maritimo-terrestre mismo y de las
partes de este que se enumeran en el art. 132.2 CE. El analisis de la STC 149/1991, de 4
de julio (FJ 2), permite constatar que la Ley de costas se encargé de concretar y determinar
aquello que es zona maritimo-terrestre y playa, estableciendo criterios detallados que
dotan de contenido juridico a aquellos conceptos. Considera que, aunque estos conceptos
no pueden apartarse de su valor léxico, la mera mencién constitucional de «zona maritimo-
terrestre» y «playa» no es suficiente para fijar su concreta extension. Por este motivo, la
ley, sin separarse ni distorsionar lo que comunmente se entiende por playa y zona
maritimo-terrestre, debe concretar el alcance técnico y material de estos conceptos. En
este sentido, considera que los términos de la reserva constitucional de ley contenida en
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el art. 132.2 CE llevan implicito cierto margen de libertad para que el legislador determine
razonablemente estos conceptos del modo mas adecuado a los fines y objetivos que
licitamente se proponga o a las necesidades sociales que hayan de satisfacerse.

Sobre los principios del art. 9.3 CE, tras recordar la doctrina sentada en la
STC 128/2009, de 1 de junio (FJ 3), a propdsito de la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos, considera que no puede identificarse arbitrariedad con opcién del
legislador sobre una determinada vision del &mbito de la realidad que se pretende regular,
siempre que esta opcion no implique discriminacion. Acerca del significado constitucional
del principio de seguridad juridica referido al ejercicio de la potestad legislativa, cita la
doctrina de la STC 90/2009, de 20 de abril (FJ 4), para concluir que nos encontramos ante
el ejercicio de una opcion por parte del legislador cuyas legitimas finalidades, tal y como
se desprende con claridad del preambulo de la Ley impugnada, son la proteccion del litoral
y la seguridad juridica. A continuacion, procede a rebatir, precepto por precepto, cada una
de las impugnaciones realizadas.

a) Sobre el articulo primero, apartado 2, de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, por el que
se modifica el art. 3 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, que se impugna por
vulneracion del art. 132.2 CE en relacion con el art. 45 CE y por contravencion del principio
de seguridad juridica (art. 9.3 CE), considera que el reglamento es el instrumento idéneo
para fijar criterios técnicos que, por su complejidad, no son materia propia de la ley. Afirma
que la reforma resuelve en el mismo sentido que determiné el Tribunal Supremo en alguna
ocasion en la que consideré que no formaba parte del dominio publico maritimo terrestre
un terreno que no es naturalmente inundable, tal y como sefala expresamente el primer
inciso del art. 6.2 del Reglamento general para desarrollo y ejecucién de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de costas, aprobado por Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre.
Finalmente considera que, ni en el concepto de playa, ni en el de duna, existe restriccion
alguna en relacion a la regulacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, sino que, al contrario,
se incorpora a esta el criterio, que hasta ahora aparecia en el art. 4 d) del Reglamento.

b) En relacién con el articulo primero, apartado 8, de la Ley 2/2013, de 29 de mayo,
por el que se introduce el art. 13 bis de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, que se
impugna por cuanto vulnera las competencias autonémicas en materia urbanistica y de
proteccion del medio ambiente, el Abogado del Estado afirma que las limitaciones y
condiciones establecidas se imponen con la finalidad de proteger el dominio publico
maritimo-terrestre, resultando, a su juicio, palmario el respeto de la competencia
urbanistica autonémica.

c) Sobre la impugnacién del articulo primero, apartado 40, de la Ley 2/2013, de 29 de
mayo, por el que se modifican las letras a), b) y c) del apartado 2 de la disposicion
transitoria cuarta de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas y se introduce en la misma
un nuevo apartado 3, por vulneracién de las competencias autonémicas en materia
urbanistica y de proteccion del medio ambiente, predicandose también Ia
inconstitucionalidad de la disposicion final segunda de la referida Ley 2/2013, de 29 de
mayo, sostiene el Abogado del Estado que la disposicion transitoria cuarta no solo se
refiere a las obras que se realizan en las edificaciones sitas en la zona de servidumbre de
proteccion, sino que también a las obras que ocupan terrenos de dominio publico mientras
la concesion esté en vigor [apartado 2, letra a)], respecto de las cuales no cabe duda de
que la legislacion estatal puede imponer a sus concesionarios la obligacién de que las
limitaciones y condiciones de referencia se acrediten por medio de una declaracién
responsable a presentar ante la propia Administracién General del Estado como tramite
previo a la autorizacién urbanistica de la obra por el organismo competente.

d) Respecto de la impugnacion del articulo primero, apartado 12, de la Ley 2/2013,
de 29 de mayo, por el que se introduce un nuevo apartado 6 en el articulo 33.6 de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, que se considera inconstitucional por vulneracion
de la competencia autonémica sobre ordenacion del territorio y del litoral, el Abogado del
Estado da por reproducido parte del fundamento juridico 4 de la STC 149/1991, de 4 de
julio, del que colige que el Estado tiene competencia sobre la gestion del dominio publico
maritimo-terrestre y esta habilitado para establecer limitaciones, sea como titular del
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demanio, sea en uso de la competencia para establecer la legislacién basica sobre medio
ambiente.

e) Enrelacion con la impugnacion del art. 1.16 de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, por
el que se introduce un nuevo apartado 4 en el articulo 49 de la Ley 22/1988, de costas,
de 28 de julio, que se impugna por vulneracién de la competencia autonémica para el
desarrollo de su politica portuaria, el Abogado del Estado sefiala que las competencias
autondmicas en materia de puertos y de ordenacion del territorio quedan incolumes.

f) En el analisis de la impugnacion del art. 1.38 de la Ley 2/2013, por el que se
introduce un nuevo art. 119.2 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, el Abogado del
Estado sefiala que el control previsto en el art. 67 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de bases
del régimen local, es un control de legalidad que se activa por motivos de gravedad y
urgencia que, por su propia naturaleza, hacen que este mecanismo de control deba ser
excepcional.

g) Sobre la impugnacion de la disposicion adicional cuarta de la Ley 2/2013, que
regula el deslinde de la isla de Formentera, por vulnerar el art. 132 CE y los principios de
igualdad, seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad (arts. 14 y 9.3 CE), el Abogado
del Estado sefiala que el presupuesto que justifica que se establezca esta regla especial
son las condiciones fisicas y geomorfolégicas de la isla, lo cual no implica una vulneracion
del art. 132.2 CE.

h) En relacion con la impugnacion de la disposicion adicional séptima y del anexo de
la Ley 2/2013, por vulneracion del art. 132 CE y de los principios de igualdad, seguridad
juridica e interdiccion de la arbitrariedad ex arts. 14 y 9.3 CE, el Abogado del Estado
sefiala que el legislador ofrece motivos concretos que justifican su decision en el preambulo
legal, niega que haya contradiccién alguna entre la parte expositiva y dispositiva de la
norma, y afirma que ninguno de los nucleos en Canarias se halla en la misma situacion.

i) En el tema concerniente a la impugnacion de la disposicion adicional octava de la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, en lo relativo al informe sobre las posibles incidencias del
cambio climatico en el dominio publico maritimo terrestre, por vulneracion de la
competencia autondmica de desarrollo legislativo y ejecuciéon en materia de medio
ambiente, el Abogado del Estado sefiala que, si resulta indiscutible que el Estado tiene
competencia sobre la gestion del dominio publico maritimo-terrestre, sera forzoso admitir
que podra realizar el referido informe. Ademas, considera que la participaciéon autonémica
queda garantizada.

j) Sobre la impugnacién de la disposicion adicional novena de la Ley 2/2013, de 29
de mayo, por vulneracion de los arts. 24, 117.3, 118 y 9.3 CE, el Abogado del Estado
sefala que estamos ante el ejercicio de la competencia del Estado para determinar
supuestos de suspension de sentencias judiciales siempre y cuando exista suficiente
justificacion, como aqui sucede.

k) La impugnacion de la disposicion transitoria primera de la Ley 2/2013, de 29 de
mayo, por vulneracién de las competencias autonémicas de ordenacion del territorio y del
litoral y de urbanismo, asi como de los principios de seguridad juridica y de irretroactividad
de las normas restrictivas de derechos individuales, es rechazada por el Abogado del
Estado, ya que lo que hace la disposicion transitoria primera impugnada es elevar a rango
legal una previsién ya existente en el reglamento, amplidndola para asegurar la adecuada
igualdad entre los particulares afectados por situaciones que expresamente no se
encontraban incorporadas a la norma, manteniendo la necesaria delimitacion por la
Administracion urbanistica competente, como ya preveia la normativa anterior validada por
el Tribunal Constitucional, y que era respetuosa del orden constitucional de distribucién de
competencias.

5. Por providencia de 15 de marzo de 2016, se sefialé para deliberacion y votacién
de la presente Sentencia el dia 17 del mismo mes y afo.
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[I. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Gobierno de Canarias
contra el art. 1, apartados 2, 8, 12, 16, 38 y 40; las disposiciones adicionales cuarta, séptima,
octava y novena; la disposicion transitoria primera; y el anexo de la Ley 2/2013, de 29 de
mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988, de 28
de julio, de costas. En lo sucesivo, las normas afectadas se citaran como Ley 2/2013,
(LC 1988, cuando se aluda al texto anterior a la reforma y LC, cuando se trate del texto
vigente tras la reforma). El alcance de cada impugnacion, tanto en cuanto al contenido del
precepto como respecto de los argumentos del recurrente y del Abogado del Estado, sera
delimitado en el momento de abordar el analisis pormenorizado de cada precepto.

Debe tenerse en cuenta, en primer lugar, que la STC 233/2015, de 5 de noviembre, ha
declarado ya la inconstitucionalidad y nulidad de las disposiciones adicionales cuarta y
novena de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, lo que, segun la doctrina constitucional
[STC 235/2012, de 13 de diciembre, FJ 2 d)], nos exime de un nuevo pronunciamiento
sobre tales normas y que las cuestiones planteadas en este recurso han sido ya
examinadas en las precedentes SSTC 6/2016, de 21 de enero, y 28/2016, de 18 de
febrero, a cuyo contenido nos remitiremos al analizar las mismas.

2. Procede determinar los parametros de constitucionalidad de los que hemos de
servirnos para enjuiciar las impugnaciones formuladas. Salvo la impugnacion del art. 119.2
LC, cuyo parametro de control es la autonomia local constitucionalmente garantizada, a
cuya configuracioén en la doctrina de este Tribunal aludiremos a su tiempo, el resto de
impugnaciones tienen caracter competencial o gravitan alrededor de como vinculan los
arts. 132 y 45 CE la delimitacion legal del demanio costero. Este segundo orden de
cuestiones debe resolverse con arreglo a la doctrina recogida en la STC 149/1991, de 4 de
julio (que enjuicio la LC 1988) y en la STC 233/2015, que se ha ocupado precisamente de
la Ley 2/2013.

Respecto a la dimensién competencial, el art. 30.15 del Estatuto de Autonomia de
Canarias (EACan) atribuye a Canarias competencia sobre ordenacion del territorio.
Ninguna duda cabe sobre la pertenencia del litoral al territorio [STC 141/1991, de 4 de
julio, FJ 1 a)], de modo que es competencia autonémica la ordenacién territorial del
demanio costero. Esta atribucién que «tiene por objeto la actividad consistente en la
delimitacion de los diversos usos a que pueda destinarse el suelo o espacio fisico
territorial» «no puede entenderse en términos tan absolutos que elimine o destruya las
competencias que la propia Constitucion reserva al Estado, aunque el uso que éste haga
de ellas condicione necesariamente la ordenacién del territorio» [STC 141/1991, FJ 1 b)].

a) Este condicionamiento legitimo a la competencia autonémica de ordenacién del
territorio nace, de un lado, de la titularidad estatal del demanio costero (art. 132.2 CE), que
motiva que competa al Estado la gestién de los bienes que lo integran, al igual que la
regulacion y el otorgamiento de los titulos que habilitan los usos que no son libres. El
Tribunal razond esta atribucion competencial y sus limites en la STC 149/1991 [FJ 4 a) y
FJ 4 b)], sefialando que «esas facultades dominicales s6lo pueden ser legitimamente
utilizadas en atencion a los fines publicos que justifican la existencia del dominio publico,
esto es, para asegurar la proteccién de la integridad del demanio, la preservacion de sus
caracteristicas naturales y la libre utilizacién publica y gratuita, no para condicionar
abusivamente la utilizacién de competencias ajenas y en lo que aqui mas directamente
nos.ocupa, de la competencia autonémica para la ordenacion territorial».

La STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 92, introdujo un matiz en este reparto competencial,
consistente en que «dado que la Generalitat ostenta competencias de ordenacién del
litoral y otras especificas (sobre puertos de competencia autonémica, 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 “las concesiones de obras fijas en el mar”, que examinaremos a continuacién—,
aquélla no resulta vulnerada. La norma estatutaria impugnada se limita a reconocer a la
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Generalitat las sefialadas funciones ejecutivas de su competencia cuyo ejercicio
expresamente se somete al respeto del “régimen general del dominio publico”, lo que
implica su plena sujecion a las potestades estatales, pues dicho régimen corresponde
establecerlo al Estado, titular del demanio, con libertad de configuracion».

Por otro lado, la gestidon del demanio costero mediante adscripcion, figura prevista para
terrenos destinados a puertos o vias de transporte de titularidad autonémica, tiene un
régimen especial. El Tribunal precis6 en dicha STC 149/1991 [FJ 4 d) b) a”)], y ha reiterado
después (por todas, 34/2014, de 27 de febrero, FJ 4), los siguientes criterios:

«[L]a indudable titularidad autonémica de las obras e instalaciones portuarias no
conlleva la plena titularidad demanial de aquella franja de terreno que es de titularidad
estatal, por mandato expreso de la Constitucion. [...] el hecho de la adscripcidon no exonera
a la Administracion del Estado de su deber de velar por la integridad fisica y juridica del
demanio maritimo-terrestre y que, por tanto, es legitimo que la Ley prevea cauces que le
permitan conocer a tiempo si las obras de modificacion proyectadas por una Comunidad
Autonoma pueden llegar a producir una alteracion importante del dominio, o influyen sobre
la costa y pueden afectar a su regresion, o distorsionan la dinamica litoral, a los efectos
previstos por los arts. 42.2 y 44.2 y 3 de la Ley de costas.»

b) La proyeccion de la indicada competencia autonémica sobre el litoral también
resulta acotada por el uso que el Estado haga de las que le incumben para alcanzar los
fines que ampara el art. 45 CE. Este Tribunal establecio in extenso en la STC 149/1991,
de 4 de julio, FJ 1 d):

«Esta incidencia esta legitimada, en lo que al espacio demanial se refiere, por la
titularidad estatal del mismo. En lo que toca a los terrenos colindantes... ha de hacerse por
otra via, apoyandose en otras competencias reservadas al Estado en exclusiva por el
art. 149.1 CE.

El primero de tales titulos es el enunciado en el art. 149.1.1, que opera aqui en dos
planos. En primer lugar para asegurar una igualdad basica en el ejercicio del derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecuado al desarrollo de la persona (art. 45 CE)... La
necesidad de asegurar la igualdad de todos los esparioles en el gjercicio de este derecho no
quedaria asegurada si el Estado, en uso de la competencia exclusiva que le otorga el
art. 149.1.1, no regulase las condiciones basicas de la propiedad sobre los terrenos colindantes
de la zona maritimo-terrestre, una regulacién que, naturalmente, no excluye la posibilidad de
que, a través de los correspondientes instrumentos de ordenacion, las Comunidades
Auténomas condicionen adicionalmente el uso que a esos terrenos puede darse.

El segundo, aunque no secundario, de los indicados titulos es el que, en relacion con
la proteccién del medio ambiente consagra el art. 149.1.23. Es, sin duda, la proteccién de
la naturaleza la finalidad inmediata que persiguen las normas mediante las que se
establecen limitaciones en el uso de los terrenos colindantes a fin de preservar las
caracteristicas propias (incluso, claro estd, los valores paisajisticos) de la zona maritimo-
terrestre y, por tanto, es a partir de esa finalidad primaria como se han de articular, para
respetar la delimitacion competencial que impone el bloque de la constitucionalidad, la
obligacién que al legislador estatal impone el art. 132.2 CE y las competencias asumidas
por las Comunidades Auténomas.»

3. El Gobierno de Canarias afirma la inconstitucionalidad del articulo primero,
apartado 2, de la Ley 2/2013, que establece la redaccion del art. 3 LC.

a) Impugna primero la definicion que el primer parrafo del art. 3.1 a) LC hace de la
zona maritimo-terrestre. El art. 3.1 a) LC 1988 fij6 su extensién por referencia al alcance
de las olas en los mayores temporales conocidos como criterio delimitador del limite
interior de la zona. La modificacién introducida en el primer parrafo de este precepto por el
art. 1.2 de la Ley 2/2013 remite tal alcance a «los criterios técnicos que se establezcan
reglamentariamente», entendiendo el recurrente que este reenvio constituye una
deslegalizacion contraria al art. 132.2 CE. La STC 233/2015, FJ 3 a) recuerda que «la
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reserva de ley no impide que las leyes “contengan remisiones a normas reglamentarias,
pero si que tales remisiones hagan posible una regulacion independiente y no claramente
subordinada a la Ley, lo que supondria una degradacién de la reserva formulada por la
Constitucion a favor del legislador” (SSTC 83/1984, de 24 de julio, FJ 4; 292/2000, de 30
de noviembre, FJ 14, y 18/2011, de 3 de marzo, FJ 9)». Aplicando tal doctrina a este caso,
el inciso recurrido del art. 3.1 a) LC remite al reglamento la concrecion técnica de una regla
sustantiva que la misma norma legal sefiala [«se limita a remitir la concrecién de este
criterio decisor ... a una normativa que responda al conocimiento técnico», segun la
STC 233/2015, FJ 3 a)], asi que el desarrollo reglamentario que se haga no es una
regulaciéon independiente, sino que esta subordinada al significado de dicha regla
sustantiva y examinar si los criterios técnicos que reglamentariamente se fijen, regulados
actualmente en el art. 4 del Reglamento general de costas aprobado por Real Decreto
876/2014, de 10 de octubre, se ajustan a la funciéon que hemos dicho que el art. 3.1 a) LC
les impone, por ser de mera legalidad, es un control que incumbe al juez ordinario. El
mismo criterio ha sido adoptado igualmente en la STC 6/2016, FJ 3.

b) Seimpugna el parrafo 3 del art. 3.1 a) LC por excluir de la zona maritimo-terrestre
los «terrenos que sean inundados artificial y controladamente, como consecuencia de
obras o instalaciones realizadas al efecto, siempre que antes de la inundacién no fueran
de dominio publico».

Como destacan las SSTC 149/1991 y 233/2015, el art. 132.2 CE faculta al legislador
estatal para fijar qué bienes integran el demanio estatal, imponiéndole que necesariamente
haran parte de él la zona maritimo-terrestre y las playas. Fuera de la inclusion obligatoria
de estos espacios, dicho legislador puede, con el limite indicado en la STC 149/1991,
FJ 2 b), sumar otros bienes o géneros de bienes al demanio a modo de contenido adicional,
pero igualmente puede excluir los terrenos que de este modo hubiera afiadido previamente,
sin con ello desbordar el limite constitucionalmente impuesto ex arts. 132.2 y 45 CE, que
se cifie a los bienes de inclusion obligatoria. En este mismo sentido demos declarado en
la STC 233/2015, FJ 2 b), que la interpretacion sistematica de los arts. 45y 132 CE
«[delimita] el contorno de la discrecionalidad del legislador, I6gicamente mas reducido
cuando afecta al nucleo de los bienes demanializados ex art. 132.2 CE y mas extenso
cuando se trata de definir el dominio publico de configuracion legal o el régimen general de
uso de los bienes de dominio publico».

Conforme a esta doctrina, la STC 233/2015, FJ 3 b), ha resuelto que dado que el art. 4
LC 1988 incluyd los terrenos inundados «por cualquier causa» en el ambito del dominio
publico de configuracion legal, la mera disminucién de dicho espacio contenida en el
art. 3.1 a) LC, en si mismo considerada, no excede el margen otorgado a la ley en la
Constitucion, pues éste puede reducir este dominio publico de configuracion legal sin que
ello dé lugar a la infraccién constitucional alegada por el recurrente.

El Gobierno de Canarias sostiene esta impugnacién en un segundo argumento. Segun
la interpretacion que hacen los recurrentes del art. 3.1 a) LC, la exclusion comprenderia
terrenos que, antes de ser inundados artificialmente, eran naturalmente inundables. La
literalidad del inciso «siempre que antes de la inundacion no fueran de dominio publico»
admitiria entenderlo referido a la regla de delimitacion del dominio publico vigente al tiempo
de la inundacién, y es sabido que antes de la LC 1988 existian terrenos naturalmente
inundables de propiedad privada. Una lectura de conjunto del art. 3.1 a) LC no permite
esta interpretacion literal. Tal como se desprende del criterio mediante el que la
STC 233/2015, FJ 3 b), resuelve respecto del primer argumento, el inciso «siempre que
antes de la inundacion no fueran de dominio publico» ha de conectarse con la normativa
ahora en vigor, en especial con el parrafo segundo del art. 3.1 a) LC, segun el que integran
la zona maritimo-terrestre «los terrenos bajos que se inundan como consecuencia del flujo
y reflujo de las mareas, de las olas o de la filtracion del agua del mar». De este modo, la
norma fija la inundabilidad natural de los terrenos como criterio que precisa el concepto de
zona maritimo terrestre, lo que no resulta irracional o caprichoso, ni tampoco se aparta en
nada de la nocidén genérica de la zona maritimo-terrestre como zona en donde el mar entra
en contacto con la tierra emergida. La norma recurrida no excede, por tanto, el margen que
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tiene el legislador para escoger los criterios definitorios que considere mas convenientes.
Como destaca la STC 233/2015, FJ 3 b), «al asegurar en definitiva la preservacion de la
integridad fisica y juridica de las zonas naturalmente inundables, descarta la arbitrariedad,
al tiempo que corrobora que el legislador no ha incurrido en vulneracion del art. 132.2 CE».

En suma, no quedando afectados por la exclusion los terrenos naturalmente inundables
que son zona maritimo-terrestre, de dominio publico por imperativo constitucional, y
constatado que la reforma de 2013 no afecta a la consideraciéon demanial de las zonas
naturalmente inundables, la alteracién de los criterios de delimitacién del dominio publico
de configuracion legal no constituye motivo de infraccion del art. 132.2 CE.

c) Elrecurso se dirige también contra el art. 3.1 b) LC, en tanto que atribuye caracter
demanial a las dunas «hasta el limite que resulte necesario para garantizar la estabilidad
de la playa y la defensa de la costa». La demanda arguye que las dunas en su totalidad
son parte de las playas y excluir del demanio costero una parte de ellas vulnera los
arts. 132.2 y 45 CE.

Como ya anticipamos en la STC 233/2015 [FJ 3 C)], las dunas, en la conciencia social
dominante, forman parte necesaria de «las playas», que es la realidad natural
constitucionalmente garantizada, en la medida que son parte esencial de ellas, esto es, en
tanto que, por cumplir la funcién natural de ecosistema de transicion, estabilizando la playa
y protegiendo la costa, son elementos imprescindibles «para preservar la integridad no
solo juridica, sino también fisica, del demanio natural» [STC 233/2015, FJ 3 c)].
Consecuentemente, la delimitacion legal de las playas realizada en el art. 3.1 b) LC, en
cuanto a la inclusién de las dunas solamente «hasta el limite que resulte necesario para
garantizar la estabilidad de la playa y la defensa de la costa», utiliza un criterio definitorio
de esta realidad natural que hace posible el cumplimiento de las funciones naturales de
proteccion del litoral que realiza, de manera que procede desestimar la impugnacioén del
art. 3.1 b) LC y confirmar su constitucionalidad. EI mismo criterio ha sido adoptado en la
STC 6/2016, FJ 3, al concluir «que no es posible apreciar que la nueva regulacion de las
dunas suponga la incorporacion de criterios de delimitacion del dominio publico natural que
puedan poner en riesgo su integridad».

4. El Gobierno de Canarias impugna el articulo primero, apartado 8, de la Ley 2/2013, en
tanto que introduce el apartado 3 el art. 13 bis LC, que queda redactado del siguiente modo:

«3. Los titulares de las obras e instalaciones que tras la revision del deslinde se
incorporen a la zona de servidumbre de proteccién podran realizar obras de reparacion,
mejora, consolidacion y modernizacion siempre que no impliquen aumento de volumen,
altura ni superficie.

Estas obras deberan suponer una mejora en la eficiencia energética. A tal efecto y
cuando les resulte aplicable tendran que obtener una calificacidon energética final que
alcance una mejora de dos letras o una letra B, lo que se acreditara mediante la
certificacion de eficiencia energética, de acuerdo con lo previsto en el Real
Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el procedimiento basico para la
certificacion de la eficiencia energética de los edificios o lo que cualquier otra norma pueda
establecer en el futuro para la certificacion de edificios existentes.

Asimismo, en estas obras, cuando proceda, se emplearan los mecanismos, sistemas,
instalaciones y equipamientos individuales y/o colectivos que supongan un ahorro efectivo
en el consumo de agua. En el caso de que afecten a jardines y espacios verdes, para su
riego fomentaran el uso de recursos hidricos marginales, tales como aguas regeneradas o
aguas de lluvia almacenadas.

Las circunstancias a las que se refiere este apartado deberan acreditarse ante la
Administracion autonémica, mediante una declaracién responsable, de acuerdo con lo
previsto en el art. 71 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, con caracter previo
a la autorizacioén urbanistica que proceda. En caso de que las obras o instalaciones afecten
a la servidumbre de transito se requerira que, con caracter previo, la Administracion del
Estado emita un informe favorable en el que conste que la servidumbre de transito queda
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garantizada. Este informe debera emitirse en el plazo de dos meses desde su solicitud, si
en dicho plazo no se emitiera se entendera que tiene caracter favorable.»

El Gobierno de Canarias considera que el ultimo parrafo del apartado 3 de este art. 13
bis LC impone a las Administraciones autonémicas, a través de la expresion «deberan
acreditarse ... mediante una declaracion responsable», un concreto titulo de intervencién
administrativa, invadiendo asi su competencia en materia de ordenacion del territorio y del
litoral, urbanismo y vivienda (art. 30.15 EACan), ademas de la de desarrollo legislativo y
ejecuciéon en materia de proteccion ambiental (art. 32.12 EACan).

Abordar esta impugnacion requiere resaltar, para empezar, que el recurrente no
discute la exigencia de que las obras que se realicen en la servidumbre de proteccion
supongan una mejora en la eficiencia energética y un ahorro efectivo en el consumo de
agua, lo que implica que debamos partir de que este requerimiento establecido por el
Estado es recto ejercicio de su competencia de legislacion basica en materia ambiental. La
controversia se cifie a la imposicion por el Estado de un concreto mecanismo de
intervencién administrativa para verificar que tales circunstancias se cumplen.

Procede descartar que esta prevision afecte a la competencia urbanistica autonémica,
pues el propio precepto deja a salvo, como algo distinto, la autorizacion urbanistica, que
podra ser denegada por la autoridad competente si las obras no se ajustan a los
requerimientos urbanisticos. Es cierto, por otra parte, que la competencia urbanistica esta
condicionada a la realizacién del ahorro energético y de agua mencionados en el art. 13 bis
LC, de modo que sin que esto se acredite no se podra otorgar la licencia urbanistica. Pero
este condicionamiento no es inconstitucional, pues deriva del ejercicio por el Estado de su
competencia legislacion basica en materia de medio ambiente, que, como hemos dicho,
no ha sido discutida.

Tampoco se invade la competencia autondmica de ejecucion en materia de medio
ambiente dado que la disposicién recurrida sitla expresamente «ante la Administraciéon
autondmicay la verificacion de estas exigencias ambientales, sefialando que la declaracion
responsable se presentara ante ella.

Resta examinar si es constitucional que el Estado condicione normativamente cémo la
Administracion autonémica ha de materializar su competencia ejecutiva. Hemos resuelto
esta cuestion afirmativamente en la STC 49/2013, de 28 de febrero, donde declaramos que,
en una materia como los aprovechamientos forestales en que la competencia ejecutiva era
autondémica, podia el Estado ex art. 149.1.18 CE imponer un concreto mecanismo de
intervencion administrativa -la comunicacion previa con veto, esto es, con un plazo limitado
para que la Administracion pueda llevar a cabo su actividad de control o comprobacién de
que lo notificado responde a la legalidad- porque tal prevision «forma parte de esa
regulacion comun uniforme que permite garantizar el tratamiento comun de los titulares de
derechos sobre los montes ordenados» (STC 49/2013, de 28 de febrero, FJ 11).

Ademas, la previsién normativa que examinamos se orienta al logro de un objetivo
ambiental, por lo que encaja perfectamente en la competencia estatal de legislacién basica
en materia ambiental ex art. 149.1.23 CE. Este objetivo ambiental es que la verificacion de
las circunstancias que exige el parrafo tercero del art. 13 bis LC se haga de un modo
separado respecto del control proyectado sobre los requisitos urbanisticos, para lo cual se
establece un mecanismo de control distinto que tendra lugar con caracter previo.

En todo caso, los dos objetivos que hemos mencionado: garantizar el tratamiento
comun de los titulares de derechos sobre la servidumbre de proteccién y asegurar un
control independiente de estas circunstancias, aparecen destacados en el preambulo de
Ley 2/2013, que, aludiendo a la declaracién responsable, afirma que «se prefiere este
medio a la autorizacién autonémica para evitar que se yuxtaponga a la licencia urbanistica
y se reduzcan las cargas administrativas, sin menoscabo del interés ambiental a proteger».

En conclusion, el condicionamiento normativo consistente en imponer que la Administracion
autondmica realice su competencia ejecutiva mediante la técnica de la declaracién responsable
se encuentra amparado por las competencias estatales ex art. 149.1.18 y art. 149.1.23 CE, de
modo que el precepto impugnado es plenamente constitucional.
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5. Elrecurrente afirma la inconstitucionalidad del articulo primero, apartado 12, de la
Ley 2/2013, que introduce un apartado 6 al art. 33 de la Ley 22/1988, por vulnerar la
competencia autonémica sobre ordenacion del territorio y del litoral (art. 30.15 EACan).

Este mismo precepto legal ha sido impugnado en el asunto resuelto por la
STC 233/2015, pero entonces los motivos gravitaban en torno al art. 132.2 CE (porque el
precepto dividia el género indivisible que es constitucionalmente la playa y deslegalizaba
su delimitacion) y al art. 9.3 CE (porque la distincion tan genérica entre tramos urbanos y
naturales dafa la seguridad juridica). Esta demanda, por el contrario, hace valer tres
motivos de caracter competencial, que no coinciden con los anteriores y si con los que
sustentan el recurso de inconstitucionalidad resuelto por la STC 28/2016, de 18 de febrero.
Dada la absoluta identidad de argumentacién entre ambos recursos, procede desestimar
esta impugnacion por remision a las razones expuestas con detalle en el fundamento
juridico tercero de dicha STC 28/2016.

6. EIl Gobierno de Canarias afirma, en cuarto lugar, la inconstitucionalidad del articulo
primero, apartado 16, de la Ley 2/2013, por el que se afade un nuevo apartado 4 al art. 49
de la Ley 22/1988, de costas, de 28 de julio, por vulneracion de la competencia autonémica
sobre puertos que no tengan la calificacion de interés general, puertos de refugio, pesqueros
y deportivos (art. 30.22 EACan). El nuevo art. 49.4 LC queda redactado del siguiente modo:

«4. En la zona de servicio portuaria de los bienes de dominio publico maritimo-
terrestre adscritos, que no reunan las caracteristicas del articulo 3, ademas de los usos
necesarios para el desarrollo de la actividad portuaria, se podran permitir usos comerciales
y de restauracion, siempre que no se perjudique el dominio publico maritimo-terrestre, ni
la actividad portuaria y se ajusten a lo establecido en el planeamiento urbanistico. En todo
caso, se prohiben las edificaciones destinadas a residencia o habitacion.

Reglamentariamente se fijaran los criterios de asignacién de superficie maxima para
los usos previstos en el parrafo anterior, teniendo en cuenta el nimero de amarres del
puerto y los demas requisitos necesarios para no perjudicar el dominio publico maritimo-
terrestre, ni la actividad portuaria.»

En los términos detallados en el fundamento juridico 2 de esta resolucion, la doctrina
constitucional [por todas, las SSTC 149/1991, FFJJ 4 a) y 4 c), y 34/2014, de 27 de febrero,
FFJJ 3, 4 y 5] acerca de los bienes del demanio maritimo-terrestre adscritos a las
Comunidades Auténomas para el ejercicio de sus competencias portuarias presenta varios
aspectos destacados: a) la gestidon de los bienes de dominio publico adscritos a una
Comunidad Auténoma, a diferencia de lo que es regla general para los bienes demaniales,
incumbe a ésta, como consecuencia de que «la competencia autonémica abarca a todos
los servicio portuarios ... de donde se sigue que las obras e instalaciones del puerto son
creadas y gestionadas por la Comunidad Auténomay; b) no obstante, las entidades
autondmicas desempefiaran esta competencia dentro de los limites que, en aras de
proteger los intereses ambientales y la integridad del demanio costero, sefale el legislador
estatal en virtud de las habilitaciones derivadas de la titularidad estatal sobre el demanio
natural ex art. 132.2 CE y de las atribuciones materiales que le corresponden en virtud de
art. 149.1.23 CE; c) las normas con las que el Estado puede condicionar el ejercicio de
esta competencia autondmica no pueden, transcendiendo el establecimiento de limites
orientados a la satisfaccion de las objetivos indicados, imponer los usos que caben en la
zona de servicio portuaria de los bienes adscritos, pues ello invadiria las atribuciones
autonémicas en materia portuaria.

En el caso examinado, las partes admiten este reparto competencial y la controversia
radica en que, mientras el Abogado del Estado afirma que el art. 49.4 LC se cifie a indicar
los limites que enmarcan la competencia autonémica, los recurrentes sostienen que «la
modificacion legislativa contempla una auténtica regulaciéon de los usos en las zonas de
servicio portuarias de los bienes adscritos que supone una clara invasion de las
competencias de la Comunidad Auténoma de Canarias en relacién con los puertos que no
tengan la calificaciéon de interés general, puertos de refugio, pesqueros y deportivos
(art. 30.22 del EACan)». Y afiaden que «esta modificacion legal se ampara en el titulo
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competencial del Estado recogido en el art. 149.1.18 CE: legislacion basica sobre contratos
y concesiones administrativas, titulo competencial que no enerva ni desplaza el que
ostenta la Comunidad Auténoma en relacion con el desarrollo de su politica portuaria».

El encuadre competencial de esta impugnacion requiere apuntar que el titulo estatal
relevante es, mas que el art. 149.1.18 CE indicado en la demanda, el resultante del
art. 149.1.23 CE, aparte del derivado del art. 132.2 CE, pues asi viene este Tribunal
sustanciando esta clase de controversias (por todas, la citada STC 34/2014). Ademas de
ello, la disposicion final segunda de la Ley 2/2013 afirma con caracter general en su primer
apartado que «esta ley se dicta al amparo de lo establecido en el art. 149.1.1 y en el
art. 149.1.23 CE que atribuyen al Estado competencias en la regulacion de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales y en materia de legislacion basica
sobre proteccion del medio ambiente». El apartado tercero de esa misma disposicion,
sefiala que el art. 1.16 de la Ley 2/2013, en tanto afiade un art. 49.4 LC sobre usos
permitidos en la zona de servicio portuario de los bienes del demanio costero adscritos,
constituye legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas dictada al
amparo del art. 149.1.18 CE y le otorga una cobertura adicional, sin excluir lo dispuesto en
la clausula general del apartado primero.

Con este encuadre competencial, y aplicando la doctrina constitucional constante que
se ha resefiado, el dilema radica en si el art. 49.4 LC disefia un marco normativo que,
orientado por fines ambientales y de preservacion de la integridad del demanio, condiciona
al legislador autonémico portuario o, por el contrario, impone a éste unos concretos usos
en la zona de servicio portuario de los bienes del demanio costero adscritos. Este es
precisamente el planteamiento que hace el recurrente en el recurso de inconstitucionalidad
resuelto por la STC 28/2016, de 18 de febrero, por lo que, de acuerdo con lo razonado en
su fundamento juridico cuarto, debe desestimarse la impugnacion del art. 49.4 LC porque
no impone al legislador autonémico ningun uso concreto para la zona de servicio de los
puertos de su competencia. Se cifie a sefialar, en atencion a la tutela de los intereses
ambientales (art. 149.1.23 CE) y de la integridad del dominio publico maritimo-terrestre
(art. 132.2 CE), un marco dentro del cual el legislador autonémico podra, con entera
libertad, hacer sus legitimas opciones. Las mismas razones se extienden, por conexién, a
la disposicion final segunda de la Ley 2/2013.

7. El recurrente impugna el articulo primero, apartado 38, de la Ley 2/2013, que
afade un art. 119.2 LC redactado como sigue:

«2. Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado anterior y de acuerdo con el
procedimiento previsto en el art. 67 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de bases del régimen
local, el Delegado del Gobierno, a instancia del Ministro de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente, podra 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 proteccion o que supongan una infraccion manifiesta de lo dispuesto en el
art. 25 de la presente Ley.»

La demanda razona con argumentos completamente coincidentes a los que se hacen
valer en las precedentes SSTC 6/2016, FJ 4 d), y 28/2016, FJ 5. Debido a esta coincidencia
corresponde desestimar esta impugnaciéon y hacerlo por referencia a los criterios
establecidos en dichas sentencias de este Tribunal.

8. EIl Gobierno de Canarias impugna el articulo primero, apartado 40, de la Ley
2/2013, en tanto que introduce un nuevo apartado 3 en la disposicion transitoria cuarta de
la Ley de costas, que tiene la siguiente redaccion:

«3. Las obras, a las que se refiere el apartado segundo de esta disposicion transitoria,
cuando les sea aplicable, deberan:

a) Suponer una mejora en la eficiencia energética. A tal efecto, tendran que obtener
una calificacién energética final que alcance una mejora de dos letras o una letra B, lo que
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se acreditara mediante la certificacion de eficiencia energética, de acuerdo con lo previsto
en el Real Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el procedimiento basico
para la certificacion de la eficiencia energética de los edificios o lo que cualquier otra
norma pueda establecer en el futuro para la certificacion de edificios existentes.

b) Emplear los mecanismos, sistemas, instalaciones y equipamientos individuales y/o
colectivos que supongan un ahorro efectivo en el consumo de agua. En el caso de que
afecten a jardines y espacios verdes, para su riego fomentaran el uso de recursos hidricos
marginales, tales como aguas regeneradas o aguas de lluvia almacenadas.

No podran ser autorizadas por el érgano urbanistico competente sin que los titulares
de las concesiones acrediten haber presentado ante la Administracion del Estado y los de
las construcciones e instalaciones ante los 6rganos competentes de las Comunidades
Auténomas una declaracion responsable en la que de manera expresa y clara manifiesten
que tales obras no supondran un aumento del volumen, altura ni superficie de las
construcciones existentes y que cumplen con los requisitos establecidos anteriormente
sobre eficiencia energética y ahorro de agua, cuando les sean de aplicacion. La declaracion
responsable se ajustara a lo dispuesto en el articulo 71 bis de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun.»

El Gobierno de Canarias considera que el ultimo parrafo de este precepto, al establecer
que los titulares de las construcciones e instalaciones acreditaran mediante la presentacion
de una declaracién responsable que las obras que en ellas se realizan cumplen los
requisitos exigidos, esta imponiendo a las Administraciones autonémicas un concreto titulo
de intervencién administrativa, invadiendo asi la competencia autondmica en materia de
ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda (art. 30.15 EACan), ademas de
la de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de proteccién del medio ambiente
(art. 32.12 EACan). Sostiene, ademas, que el titulo competencial invocado (legislacion
basica sobre contratos y concesiones ex art. 149.1.18 CE) no puede amparar una
regulacién como la que se impugna, con lo que predica la inconstitucionalidad también de
la disposicion final segunda de la Ley 2/2013. En apoyo de su argumentacion se remite a
los mismos motivos ya alegados al tratar de la impugnacién del nuevo art. 13 bis de la
citada Ley.

A la vista de la similitud que presenta la regulacion del precepto que aqui se impugna
y la del ultimo parrafo del apartado 3 de este art. 13 bis LC, asi como la identidad esencial
de la argumentacion de los recurrentes en ambos casos, resultan aqui de aplicacion las
consideraciones expuestas anteriormente respecto de la impugnacioén del art. 13 bis LC,
en virtud de las cuales se afirmaba entonces que el art. 13 bis LC, y por lo mismo —se
declara ahora— el nuevo apartado 3 introducido en la disposicion transitoria cuarta, son
normas materialmente basicas ex art. 149.1.23 CE, aparte de ser basicas también desde
una perspectiva formal en la medida que constan en una ley. Estos argumentos nos
conducen a desestimar el primero de los motivos que sostienen esta impugnacion.

En cuanto al segundo de dichos motivos, debe partirse de que la disposicion final
segunda de la Ley 2/2013 afirma con caracter general en su primer apartado que «esta ley
se dicta al amparo de lo establecido en el art. 149.1.1 y en el art. 149.1.23 CE que atribuyen
al Estado competencias en la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales y en materia de legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente». El apartado tercero de esa misma disposicion, que senala que el art. 1.40 de
la Ley 2/2013 constituye legislacién basica sobre contratos y concesiones administrativas
dictada al amparo del art. 149.1.18 CE, le otorga una cobertura adicional, sin excluir lo
dispuesto en la clausula general del apartado primero. Estas razones, en particular por la
cobertura competencial que el art. 149.1.23 CE ofrece al nuevo apartado 3 introducido en
la disposicion transitoria cuarta, conducen a desestimar este segundo motivo de
impugnacién de este precepto legal, que se extendia por conexion a la disposicion final
segunda de la Ley 2/2013.
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9. El Gobierno de Canarias impugna la disposicion adicional séptima de la
Ley 2/2013. Le imputa, como ocurria también en el recurso de inconstitucionalidad resuelto
en la STC 233/2015, que la exclusién que realiza de determinados nucleos de poblacién
del dominio publico maritimo terrestre habria lesionado el art. 132.2 CE, en la medida que
éste impediria la operacién de exclusion de bienes del demanio natural aunque hayan sido
alterados por mano del hombre.

Se denuncia asimismo la infraccion de los arts. 9.3 (interdiccion de la arbitrariedad)
y 14 CE. El argumento que sostiene esta segunda impugnacion, al igual que sucedia en el
recurso de inconstitucionalidad resuelto en la STC 233/2015, consiste en que la norma
recurrida, al excluir del demanio costero a 12 municipios, les esta dando un trato
privilegiado respecto de los demas municipios costeros que se hallan en esa misma
situacion, con lo que consagra un trato discriminatorio y, por tanto, arbitrario.

El Gobierno de Canarias sostiene esta ultima impugnacion con un argumento adicional.
Afirma que, en caso de que el Tribunal considerase constitucional el trato favorable que
prevé la norma recurrida para los doce municipios que enuncia, lo que resultaria
discriminatorio, y por ello vulneraria los arts. 9.3 (interdiccion de la arbitrariedad) y 14 CE,
seria no dispensar ese mismo trato a los municipios canarios que estan en la misma
situacion, esto es, omitir en la norma estatal los nucleos costeros canarios que, descritos
en el documento 3 anexo a la demanda con su correspondiente cartografia, representan
ejemplos analogos de situaciones en que los terrenos en que se hayan enclavados
resultan «absolutamente innecesarios para la proteccion o utilizacién del dominio publico
maritimo-terrestre por las razones que en cada caso se exponeny, constituyendo areas de
viviendas consolidadas con anterioridad a la Ley de costas de 1988: Tufia, en el término
municipal de Telde, provincia de las Palmas; Ojos de Garza, en el término municipal de
Telde, provincia de Las Palmas; El Golfo, en el término municipal de Yaiza, provincia de
Las Palmas; Robinson, en el término municipal de P4jara, provincia de Las Palmas; Pozo
de las Calcosas, en el término municipal de Valverde, provincia de Santa Cruz de Tenerife;
La Bombilla, en el término municipal de Tazacorte, provincia de Santa Cruz de Tenerife; y
Bocacangrejo, en el término municipal de El Rosario, provincia de Santa Cruz de Tenerife.

El Tribunal aprecia que el Gobierno de Canarias, a pesar de que formalmente apoya la
vulneracién que alega de los arts. 9.3 (interdiccion de la arbitrariedad) y 14 CE en dos
lineas de razonamiento diferentes, en realidad esta formulando la misma impugnacion
desde dos perspectivas. Primero esta sosteniendo que el trato favorable ex disposicion
adicional séptima de la Ley 2/2013 es discriminatorio respecto de todos los nucleos
costeros de Espafia que presenten las mismas caracteristicas, solicitando que el Tribunal
declare inconstitucional y nula la prevision de que los municipios enunciados reciban ese
distinto trato. Y luego, en segundo lugar, de un modo mas especifico, lo que esta
argumentando es que el trato favorable ex disposicion adicional séptima de la Ley 2/2013
es discriminatorio respecto los nucleos costeros canarios que estén en la misma situacion,
apuntando en este caso que la discriminacion procederia de la omisién de estos ultimos
en el precepto impugnado.

En suma, se trata en sustancia de la misma impugnacion, centrada en si resulta
discriminatorio excluir del dominio publico maritimo-terrestre a los doce nucleos costeros
enunciados en la ley estatal y mantener dentro de él a otros nucleos costeros que son
igualmente innecesarios para la proteccion del litoral. Cosa distinta es que, en el eventual
supuesto de que una impugnacién asi se estimase, el modo de reparar que insta el
Gobierno de Canarias sea distinto, pues no requiere que se prive del privilegio a los 12
nucleos costeros contenidos en la norma estatal recurrida mediante la declaracion de
nulidad de dicha norma, sino que se extienda el privilegio a los nucleos costeros canarios
que estén en la misma situacién, acabando en virtud de su inclusién con la omision que
produciria la discriminacion.

La STC 233/2015, en su fundamento juridico 14, ha abordado una alegacion idéntica,
que se apoyaba también, de un lado, en el art. 132.2 CE vy, de otro, en los arts. 9.3
(interdiccion de la arbitrariedad) y 14 CE. En dicha resolucion el Tribunal ha declarado que
el precepto recurrido es constitucional siempre que se tenga presente que «el recto
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entendimiento de la disposicion adicional séptima de la Ley 2/2013 de acuerdo con la
Constitucion permite considerar que sus consecuencias juridicas no se extienden a la
regulacién del completo régimen juridico que deriva de que los nucleos de poblacion
enumerados en el anexo de la Ley han perdido las caracteristicas naturales que
determinaron su inclusion en el dominio publico maritimo-terrestre en virtud de deslindes
anteriores. Por el contrario, su virtualidad radica en la identificacion, ope legis, de unos
terrenos que notoriamente han perdido por obra de la acciéon del hombre las caracteristicas
de dominio publico natural, excluyéndose la necesidad de esa justificacion, que segun su
propio apartado 4 no implica la efectividad inmediata de la exclusion, siendo solo el
presupuesto para la iniciacion del expediente que, en su caso, puede terminar con su
desafectacion. Hemos de atender asimismo a lo dispuesto en el art. 18.2 LC, a cuyo tenor
tal desafectacion debera ser expresa y, antes de proceder a ella, habran de practicarse los
correspondientes deslindes, que segun el art. 26.1 del Reglamento general de costas
deben especificar los planos que se aprueban, que han de permitir georreferenciar en la
cartografia catastral el limite interior del dominio publico maritimo-terrestre, asi como el de
la ribera del mar cuando no coincida con aquel, ademas de hacer constar la geolocalizacién
de las servidumbres impuestas a los terrenos colindantes. La disposicién impugnada no
excluye la aplicacién, caso por caso, de todos estos requisitos, que constituyen una
exigencia previa e imprescindible para que la situacion juridica registral tanto de los bienes
de dominio publico como de las fincas colindantes no perturbe la seguridad juridica
garantizada por el art. 9.3 CE. Del mismo modo, la identificacion ope legis de los terrenos
que han perdido sus caracteristicas naturales no se extiende a excluir la verificacién, en
cada caso, de que dicha pérdida determina también que ya no son necesarios para la
proteccidn o utilizacion del dominio publico, segun lo previsto en el art. 17 LC, que exige la
previa declaracion de innecesariedad. Todas estas operaciones, l6gicamente, requieren la
adopcidén de las correspondientes resoluciones administrativas, siempre susceptibles
como ya hemos dicho de control en via jurisdiccional, como impone el art. 106.1 CE».

Con esta interpretacion el precepto impugnado no implica ninguna discriminacion entre
nucleos costeros. Tanto los doce enunciados en la disposicion adicional séptima de la
Ley 2/2013 como cualesquiera otros omitidos en ella, radiquen en la Comunidad Auténoma
de Canarias o no, podran, a través de los expedientes administrativos legalmente previstos
y que han sido someramente recordados en la interpretacién conforme del precepto
recurrido que acabamos de extractar, obtener la declaracion de que, por las alteraciones
sufridas en sus caracteristicas naturales, no son ya necesarios para la proteccién o
utilizacion del dominio publico y, en consecuencia, la correlativa desafectacion.

Esta ratio es plenamente trasladable a la presente impugnacioén, y asi se hara constar
en el fallo.

10. El Gobierno de Canarias afirma la inconstitucionalidad de la disposicion adicional
octava de la Ley 2/2013, que establece lo siguiente:

«1. El Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente procedera, en el
plazo de dos afios desde la entrada en vigor de la presente Ley, a elaborar una estrategia
para la adaptacién de la costa a los efectos del cambio climatico, que se sometera a
Evaluacion Ambiental Estratégica, en la que se indicaran los distintos grados de
vulnerabilidad y riesgo del litoral y se propondran medidas para hacer frente a sus posibles
efectos.

2. Igualmente las Comunidades Auténomas a las que se hayan adscrito terrenos de
dominio publico maritimo-terrestre, de acuerdo con el articulo 49 de la Ley 22/1988, de 28
de julio, de Costas, presentaran en el mismo plazo sefialado en el apartado anterior, al
Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, para su aprobacion, un Plan de
adaptacion de dichos terrenos y de las estructuras construidas sobre ellos para hacer
frente a los posibles efectos del cambio climatico.»

El Gobierno de Canarias formula dos impugnaciones. Afirma, de un lado, que «la
regulacién legal que ahora se cuestiona, en su apartado primero, en la medida en que
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reserva al Estado, sin la participacion de las Comunidades Auténomas, la funcién de
elaborar una estrategia para la adaptacion de la costa a los efectos del cambio climatico

. vulnera el sistema de distribucion competencial desconociendo la necesaria
coordinacién que debe existir entre las Administraciones Publicas que ostentan
competencias concurrentes sobre un mismo espacio fisico». La concurrencia de
competencias sobre un mismo espacio fisico exige la coexistencia de, al menos, dos
competencias sobre objetos materiales distintos.

Por otra parte, los recurrentes sefalan que la competencia autonémica que concurriria
sobre el litoral con la estatal de legislacion basica en materia ambiental (art. 149.1.23 CE)
es la de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de medio ambiente (art. 32.12
EACan), esto es, una competencia que atribuye a la Comunidad Auténoma funciones
distintas —desarrollo legislativo y ejecucion— pero sobre el mismo ambito material (medio
ambiente). En aplicacién de constante doctrina constitucional, la impugnacion de las
normas por supuestos vicios de inconstitucionalidad precisa de una fundamentaciéon que
contenga un analisis y una argumentacion suficientes en la demanda (por todas, STC
72/2014, de 8 de mayo, FJ 4) y en este caso los recurrentes no han levantado la carga que
les incumbe en relacion a esta impugnacion del apartado primero de la disposicion
adicional octava de la Ley 2/2013.

La demanda razona, respecto a la otra impugnacion, que se dirige respecto del
apartado segundo de esta disposicion, referida a «las Comunidades Autdbnomas a las que
se hayan adscrito terrenos de dominio publico maritimo-terrestre», que «la exigencia de
una evaluacion estratégica de las costas espafiolas a fin de valorar los efectos del cambio
climatico no impide que, en el ambito competencial que le es propio, la Comunidad
Auténoma, pueda elaborarlo y aprobarlo, por lo que no se justifica que esa aprobacion
corresponda al Estado. Por tanto, este apartado 2 es inconstitucional en cuanto prevé que
la aprobacion del plan autonémico corresponda a la Administracion estatal».

La STC 28/2016, FJ 7, ha abordado una impugnacién idéntica y la ha resuelto
declarando que el precepto recurrido es constitucional siempre que se tenga presente lo
siguiente:

«En su examen debemos partir de que se trata de bienes de dominio publico adscritos
a las Comunidades Auténomas, recordando al efecto la doctrina de la STC 149/1991, FJ 4
D.b.a”), en el que sefialamos que “... la indudable titularidad autonémica de las obras e
instalaciones portuarias no conlleva la plena titularidad demanial de aquella franja de
terreno que es de titularidad estatal, por mandato expreso de la Constitucién”, indicando
ademas que dicha titularidad demanial del Estado justificaba que la Ley pudiera otorgar a
la Administracion Central la facultad de emitir un acto que otorgue el derecho a ocupar la
ribera del mar necesaria para ampliar un puerto o para trazar una via de transporte,
facilitando asi la colaboracion entre las Administraciones estatal y autonémica para el
cumplimiento de sus distintos fines: proteger la integridad del demanio costero y proveer
los servicios portuarios y viarios de su competencia.

Por tanto, el legislador estatal no sélo esta facultado, sino obligado, a proteger el
demanio maritimo-terrestre a fin de asegurar tanto el mantenimiento de su integridad fisica
y juridica, como su uso publico y sus valores paisajisticos. Tampoco el hecho de que sobre
los bienes adscritos se hayan desarrollado las correspondientes infraestructuras, hace
perder a dichos bienes su condicién demanial, tal y como acabamos de advertir, y, por
tanto, no exonera al Estado de su deber de velar por la integridad fisica y juridica del
demanio maritimo-terrestre. Maxime si se tiene en cuenta que, como ya sefialo la referida
STC 149/1991, las obras sobre dicho dominio pueden llegar a producir una alteracion
importante del dominio, influir sobre la costa, afectar a su regresion, o distorsionar la
dinamica litoral. Extremos todos ellos de indudable importancia desde el punto de vista de
la adaptacion de la costa a los efectos del cambio climatico, cuya relevancia desde la
perspectiva medioambiental ya ha sido destacada por la STC 233/2015, FFJJ 2.¢c) y 3 ¢).

Lo anterior justifica una intervencion como la que disefia el precepto impugnado, que
cobra todo su sentido en atencion a la titularidad estatal del demanio y el deber de
preservacion de su integridad. Por tanto, dado que la misma se explica por la necesidad
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de preservar las caracteristicas propias de la zona maritimo-terrestre en relacién con las
repercusiones que el cambio climatico puede tener sobre tales bienes demaniales, a tales
extremos ha de quedar limitado el acto aprobatorio estatal sin que en ningun caso pueda
extenderse al modo de disponer y configurar las infraestructuras autonémicas, que queda
fuera del ambito de aprobacién estatal circunscrito, como se ha dicho, a los efectos de
asegurar que el mencionado plan de adaptacién cumpla la finalidad de garantizar la
proteccién y defensa de las condiciones medioambientales del demanio frente al cambio
climatico. En suma, asi interpretado, el precepto no resulta contrario a las competencias
autondémicas. Esta interpretacion de conformidad se llevara al fallo.»

Estos criterios son directamente aplicables a la presente impugnacion, que debe
desestimarse en virtud de ellos, de lo que se dejara expresa constancia en el fallo.

11. Finalmente, el Gobierno de Canarias afirma la inconstitucionalidad de la
disposicion transitoria primera de la Ley 2/2013, sobre la aplicacién de la disposicién
transitoria tercera, apartado 3, de la Ley 22/1988, que dispone lo siguiente:

«1. En el plazo de dos afios desde la entrada en vigor de la presente Ley, se podra
instar que el régimen previsto en la disposicion transitoria tercera, apartado 3, de la Ley
22/1988, de 28 de julio, de Costas, se aplique igualmente a los nucleos o areas que, a su
entrada en vigor, no estuvieran clasificados como suelo urbano pero que, en ese momento,
reunieran alguno de los siguientes requisitos:

a) En municipios con planeamiento, los terrenos que, o bien cuenten con acceso
rodado, abastecimiento de agua, evacuacién de aguas residuales y suministro de energia
eléctrica y estuvieran consolidados por la edificacion en al menos un tercio de su superficie,
o bien, careciendo de alguno de los requisitos citados, estuvieran comprendidos en areas
consolidadas por la edificacion como minimo en dos terceras partes de su superficie, de
conformidad con la ordenacion de aplicacion.

b) En municipios sin planeamiento, los terrenos que, o bien cuenten con acceso
rodado, abastecimiento de agua, evacuacién de aguas residuales y suministro de energia
eléctrica y estuvieran consolidados por la edificacion en al menos un tercio de su superficie,
o bien, careciendo de alguno de los requisitos citados, estuvieran comprendidos en areas
consolidadas por la edificacién como minimo en la mitad de su superficie.

2. Esta disposicion se aplicara a los nucleos o areas delimitados por el planeamiento,
y en defecto de este, seran delimitados por la Administracién urbanistica competente; en
ambos casos, previo informe favorable del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente que debera pronunciarse sobre la delimitacién y compatibilidad de tales nucleos
0 areas con la integridad y defensa del dominio publico maritimo-terrestre. Este informe
debera emitirse en el plazo de dieciocho meses desde que haya sido solicitado por la
Administracion urbanistica. En caso de que no se emitiera en este plazo se entendera que
es favorable.

3. Las Administraciones urbanisticas que ya hayan delimitado o clasificado como
suelo urbano a los nucleos o areas a los que se refiere el apartado primero de esta
disposicion deberan solicitar al Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente el
informe previsto en el apartado segundo de esta disposicién en el plazo de tres meses
desde la entrada en vigor de la presente Ley. El informe debera emitirse en el plazo de
dieciocho meses desde que haya sido solicitado. En caso de que no se emitiera en ese
plazo se entendera que es favorable.

4. No obstante, en los nucleos y areas a los que se refiere la presente disposicion, no
se podran autorizar nuevas construcciones de las prohibidas en el articulo 25 de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.»

El recurrente sostiene que el régimen establecido en esta norma se vincula a conceptos
urbanisticos, de donde deriva que incurre en extralimitacion competencial porque esta
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regulacién se incardina en la competencia autonémica sobre urbanismo, recordando que la
Comunidad Autonoma de Canarias, en ejercicio de la misma (30.15 EACan), ha dictado
Ley 7/2009, de 6 de mayo, de modificacion del texto refundido de las leyes de ordenacion
del territorio de Canarias y de espacios naturales de Canarias sobre declaracién y
ordenacion de areas urbanas en el litoral canario, que ha dispuesto un régimen parcialmente
distinto. También considera, por conexion, que el sefialamiento de un plazo para la
delimitacion por la Administracién urbanistica de los nucleos o areas afectados (apartados 1
y 2), la necesidad de informe estatal vinculante (apartados 2 y 3) y, en fin, la prohibicion de
nuevas construcciones (apartado 4) inciden en esta misma vulneracion competencial.

La Ley 7/2009 fue recurrida ante este Tribunal y resuelta por STC 5/2015, de 22 de
enero, que declaré inconstitucionales y nulos los arts. 1, 2 y los apartados 2 y 3 del art. 3
de la citada Ley territorial 7/2009, de 6 de mayo, de modificacion del texto refundido de las
leyes de ordenacion del territorio de Canarias y espacios naturales de Canarias.

La STC 233/2015, FJ 16, ha desestimado una impugnacion idéntica basandose en que
«ya en la STC 149/1991, nos pronunciamos sobre esta cuestion, afirmando como
incuestionable que “la incidencia que todo ello tiene en las competencias urbanisticas de
las Administraciones autonémicas y municipales correspondientes queda plenamente
justificada en la medida en que, como ya se ha visto, también lo estan las prohibiciones y
limitaciones que, en relacion al uso del suelo por razones medioambientales (art. 149.1.23
C.E.), se imponen en las zonas de servidumbre de proteccion y de influencia. Cabe aun
afiadir que este régimen transitorio encuentra ademas complementaria cobertura en la
competencia que al Estado reserva el art. 149.1.1 de la C.E., ya que con él se garantiza
que las limitaciones y servidumbres que establece la Ley no tengan una proyeccién
desigual sobre las facultades de los propietarios segun las diversas situaciones
urbanisticas de los terrenos e inmuebles de su titularidad” [FJ 8 D)]. Y asi lo hemos
ratificado en las SSTC 198/1991, de 17 de octubre, 87/2012, de 18 de abril, 137/2012,
de 19 de junio, 34/2014, de 27 de febrero, y 5/2015, de 22 de enero». El mismo criterio ha
sido adoptado en la STC 6/2016, FJ 4 e).

La doctrina expuesta, determina que la imposicién de plazos, el sometimiento a informes
estatales y la prohibicion de nuevas construcciones previstos en la disposicién impugnada
son recto ejercicio de la competencia estatal, y no condicionantes ilegitimos de las
atribuciones autonémicas en materia de ordenacion del territorio y urbanismo. De este modo,
las impugnaciones conexas que formulaba la demanda también deban ser desestimadas.

La demanda contiene también una impugnacién auténoma referida al informe estatal
previsto en el apartado 3. El recurrente sostiene que, dado que el informe alli previsto se
refiere a un planeamiento ya aprobado y vigente, sus efectos se proyectan respecto de
una situacion juridica consumada, por lo que conlleva una retroactividad auténtica
prohibida por el art 9.3 CE. Esta impugnacion también debe ser desestimada porque los
efectos que produce el planeamiento vigente son de caracter meramente urbanistico,
mientras que la eficacia que se deriva de la disposicién impugnada, que es respecto de la
que el informe estatal ha de pronunciarse, es radicalmente distinta, pues persigue modular
en lo que hace a determinados nucleos o areas el régimen de proteccion del dominio
publico maritimo-terrestre, cuestién esta ultima sobre la que no habia ninguna situacion
consolidada al tiempo que se aprueba la Ley 2/2013.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1.° Declarar que ha perdido objeto la impugnacion de las disposiciones adicionales
cuarta y novena de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral
y de modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio.
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2.° Declarar que la disposicion adicional séptima y, por conexion, el anexo de la
Ley 2/2013 no son inconstitucionales siempre que se interpreten en los términos
establecidos en el fundamento juridico noveno.

3.° Declarar que el apartado 2 de la disposicion adicional octava de la Ley 2/2013 es
conforme con el orden constitucional de distribuciéon de competencias interpretado en los
términos del fundamento juridico décimo.

4.° Desestimar el recurso en todo lo demas

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Madrid, a diecisiete de marzo de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Juan Antonio Xiol Rios respecto
de la Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 5009-2013

Con el maximo respeto a la opinion mayoritaria de mis compafieros en la que se
sustenta la sentencia, manifiesto mi discrepancia con su fundamento juridico 9 y con la
interpretacion conforme a la Constitucion que se efectia de la disposicion adicional
séptima de la Ley 2/2013,de 29 de mayo.

1. La Sentencia desestima la impugnacién de la disposicion adicional séptima al
considerar que esta norma no implica ninguna discriminacion entre nucleos costeros,
pues, segun se sostiene, la regulacion que esta norma establece no resulta aplicable
Unicamente a los doce nucleos de poblacion a los que expresamente se refiere esta
disposicion, que son los enumerados en el anexo de esta ley, en la extension que se fija
en la planimetria incorporada al propio anexo, sino a «cualesquiera otros omitidos en ella,
radiquen en la Comunidad Auténoma de Canarias o no». Segun se afirma en el fundamento
juridico 9 in fine, estos otros nucleos de poblacién no expresamente previstos en la referida
disposicion adicional «a través de los expedientes administrativos legalmente previstos [...
podran] obtener la declaracién de que, por las alteraciones sufridas en sus caracteristicas
naturales, no son ya necesarios para la proteccion o utilizacion del dominio publico y, en
consecuencia, la correlativa desafectaciony.

Tal declaracion me parece un esfuerzo loable para tratar de conservar la ley y evitar,
por tanto, su declaracién de inconstitucionalidad. Sin embargo, en este caso, efectuar esta
interpretacion de la disposicion impugnada, que es la que efectud la STC 233/2015 cuando
enjuicio esta misma disposicion, no resulta, en mi opinion, admisible. En el supuesto que
ahora se analiza existen circunstancias que, a mi juicio, hubieran justificado que el Tribunal
hubiera cambiado de criterio y hubiera declarado la inconstitucionalidad y nulidad de esta
disposicion adicional por ser contraria al art. 14 CE.

2. En el presente caso, no cabe interpretar esta disposicion adicional en el sentido
que efectua la Sentencia, porque esto supone ir mas alla de lo que la propia norma
establece (expresamente dice que la regulacién prevista en la misma es solo aplicable a
los doce nucleos de poblacion que enumera su anexo y en la planimetria incorporada al
mismo), lo que conlleva, por tanto, que el Tribunal actie, no como juez de la norma
sometida a su consideracién, sino como legislador, lo que excede de su propia jurisdiccion.
Pero, ademas, se da la circunstancia de que, en este caso, al entender que la interpretacion
que establece la STC 233/2015 resulta de aplicacion a cualquier nlcleo de poblacién que
se encuentre en las mismas circunstancias que los que establece esta disposicion
adicional, se esta desvirtuando la interpretacién conforme a la que lleg6 el Tribunal en la
citada sentencia. Segun se declaré en la STC 233/2015, FJ 14, la virtualidad de esta
disposicion «radica en la identificacién, ope legis, de unos terrenos que notoriamente han
perdido por obra de la accién del hombre las caracteristicas de dominio publico natural
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excluyéndose la necesidad de esa justificacion, que segun su propio apartado 4 no implica
la efectividad inmediata de la exclusion, siendo solo el presupuesto para la iniciacion del
expediente que, en su caso, puede terminar con su desafectacion». Esta virtualidad, como
es evidente, no puede tenerla respecto de los nucleos de poblacion que no se encuentran
expresamente mencionados en el anexo de la ley, pues al no estar nombrados en la ley, la
disposicion impugnada no puede tener respecto de ellos ese efecto identificador, que es la
virtualidad que tiene esta disposicion, segun se establecié en la STC 233/2015. Esta
interpretacion permite, ciertamente, descartar la vulneracion del art. 24.1 CE que, entre
otras vulneraciones, incluida la del art. 14 CE, se aducia en el recurso del que trae causa
la referida sentencia —los recurrentes, adujeron, entre otros motivos, que este precepto
determinaba una exclusion legal de los referidos terrenos del dominio publico, lo que
conllevaba que esta supuesta desafectacion no pudiera ser contralada por los jueces y
tribunales al haberla efectuado el legislador—, pero no permite considerar resuelta la
vulneracion del principio de igualdad tal y como se plantea en el presente recurso de
inconstitucionalidad.

En efecto, la interpretacion conforme que se establece en relacién con esta disposicion
adicional supone extender el régimen juridico que prevé esta disposicion a terrenos
distintos de los expresamente previstos en la misma y esta extension, al margen de privar
de fundamento a la interpretacién conforme que efectué la STC 233/2015 —como se ha
indicado en la citada sentencia se considerd que la virtualidad de esta disposicion era
unicamente identificar ope legis los terrenos que podian ser desafectados siguiendo los
procedimientos administrativos previstos en el art. 18 de la propia Ley de costas— conlleva
que este Tribunal se erija en legislador y atribuya a una norma un contenido que no estaba
previsto en la misma, ni su inclusién es una exigencia constitucional.

3. Por ello, como considero que este Tribunal no puede actuar como legislador
positivo, y esta norma establece una diferencia de trato que carece de justificacion —ni el
legislador ha expuesto las razones por las que especificamente establece un especifico
régimen para unos determinados nucleos de poblacidn, ni estas razones pueden inferirse
de la propia Ley 2/2013, de 29 de mayo— el unico modo de garantizar el respeto del
principio de igualdad que consagra el art. 14 CE, es declarar inconstitucional la norma
impugnada y anularla; no ampliar el régimen juridico previsto en la misma a todos los
terrenos que se encontraran en las mismas circunstancias que los que expresamente
menciona el anexo de esta Ley.

Con el fallo aprobado, a mi entender, se deja en entredicho el principio de seguridad
juridica y se abre un profundo interrogante sobre la proteccién del espacio maritimo-
terrestre, por lo que lamento que me resulte imposible compartir la solucién adoptada.

Madrid, a diecisiete de marzo de dos mil dieciséis.—Juan Antonio Xiol Rios.—Firmado y
rubricado.
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