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“El que jo no sé és si la Costa Brava d’avui €s millor o
pitjor que aquella que varem coneixer i viure fa alguns
anys. El que dic és que és absolutament diferent,
literalment distinta, de comparacio impossible. Si aixo és

un bé o ha estat un mal, jo no m’atreveixo pas a dir-ho. Em

limito a constatar-ho.

Davant d’aquesta fantastica transformacié em permetré
nomes de dir una cosa. A la Costa Brava s’han portat a
terme coses de gran categoria que han fet honor al seu

paisatge; algunes altres no han estat tan afortunades i la

cupiditat dels interessos particulars i I'anarquia habitual de
les autoritats han deixat destruir, inatilment, molt pobles i

moltes platges. Hauriem pogut, evidentment, tenir una

mica més de seny i bon gust.”

Josep Pla
La Costa Braval975
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INTRODUCCIO

El litoral catala, un dels grans patrimonis natrde Catalunya, constitueix un espai
territorialment divers, socialment valuds, econ@nient clau, mediambientalment fragil i

juridicament complex.

La diversitat dels seus 672 quilometres ofereixesosltes i agrestes i altres de baixes i
accessibles des de terra; deltes i planes ricedgnient, en contraposicio a espais més
desolats o completament urbanitzass. llarg de tots aquests quildmetres s’hi conceretr
44,5 % de la poblacio catalana, percentatge quigaaiins al 70 % si englobem els primers
20 quilometres projectats terra endins des det ledimar. Aquesta poblacio es concentra en
75 municipis costaners que han anat creixent a) Ide la historia des dels primers
assentaments grecs, fa més de 2.500 anys, als\wgmksucceir els romans, que van donar
origen als actuals nuclis de poblacié. Tampoc nmésor el pes economic d’aquest espai,
gue, tot i representar només el 7 % del territatal@, aglutina el 45 % dels llocs de treball
del pais i constitueix el recurs turistic per exéelcia —en un territori en que aquesta
activitat economica representa aproximadament%ldel PIB i on el producte de sol i platja

és clarament majoritafi.

Tot plegat comporta que el litoral catala es canfigom un entorn fragil, marcat per un dens
poblament, per I'escassetat de recursos naturalssbéom l'aigua, per la pobresa dels seus

sols, pels incendis forestals, per la pressiéut@re i per I'especulacié urbanistita.

La gran diversitat de I'espai litoral i la seva bnf@ncia social, economica i mediambiental

donen fe de la complexitat del seu régim juridiog,gagreujat per la superposicio de

! Per coneixer la realitat socioeconomica i la diitat del territori litoral catala es pot consultamiagnosi
socioeconOmica i territorial del sistema litoral ted, elaborada I'any 2004 per la Catedra de Geogiafia
Pensament Territorial de la Universitat de Gircsata la direccié deahN VICENTE | RUFi, en el marc dels
estudis que van acompanyar la redacci6 del prif@ediRector urbanistic del sistema costaner.

2 Com es desprén de I'estu@atalunya turistica en xifres 2016laborat per la Direccié General de Turisme de
la Generalitat de Catalunya, Barcelona, 2010. Desumconsultable en linia a l'adreca web
http://www.gencat.cat/diue/doc/doc_49953144 1.gdfrera consulta: 12 d’agost de 2012).

% Més informaci6 sobre el litoral catala al web @eyéncia Catalana de I’Aigua: http://aca-web.gerztaca
(darrera consultat2 d’agost de 2032
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competéncies de totes les administracions, hagldarei compatibilitzar I'activitat humana
gue s’hi desenvolupa —assentaments i activitats@o@ues—, amb un ecosistema sensible
i valués, la forca del qual, tanmateix, pot arribgposar en risc la defensa dels habitatges i

infraestructures més propers al mar.

Aquest equilibri tan necessari entre I'activitabfana i I'entorn natural, mantingut al llarg de
mil-lennis, s’ha posat greument en risc al llardededarreres décades, des de I'explosié del
turisme de masses dels anys seixanta fins alsesadiees. Tot i que és cert que I'origen del
problema té lloc en una epoca predemocratica, en’'gscassa planificacio i la permissiva
legislacié urbanistica van permetre molts exce$smsés menys cert que amb I'arribada de
la democracia, lluny de corregir-se el problemhasigreujat. Aixi, si el preambul de la Llei
22/1988, de 28 de juliol, de costes (P@pnunciava que “al voltant d’'un 40 % de la costa
espanyola ja esta urbanitzada o té la qualificdaiébanitzable”, aquesta xifra no ha parat
d’augmentar des de llavors. Com posen de maniésstades del projecte europ&arine
Land Covep entre el 1987 —abans de I'entrada en vigor deda-li el 2005 —en ple boom
immobiliari—, la construccid al llarg del primer itpmetre de litoral de tot I'Estat va
augmentar de manera exponencial, en un 45 % danai tot 'Estat i un 32,6 % en el cas
del litoral catala. Aixd comporta que Catalunydifegui practicament la meitat de la de la
seva franja costanera urbanitzada@onstituint un continu urba practicament sense

interrupcions entre el Maresme i el Tarragoneés.

* Sobre els excessos en una part del litoral catjdot consultar, entre d'altres, la tesi doctdealAROLINA
MARTI LLAMBRICH, La transformacié del paisatge litoral de la Costeaga: analisi de I'evolucié (1956-2003),
diagnosi de I'estat actual i prognosi de futdirigida per JosepIRro | FUSALBA, Universitat de Girona, 2005
(no publicada).

® BOE nim. 181, de 29 de juliol de 1988.

® Les dades procedeixen del projeCrine Land Covergue es realitza a tot Europa simultaniament. Hsetro
publicades a http://www.eea.europa.eu/publicatio®80-landcover (darrera consulta: 7 de juny de P0OIZn
ser analitzades per I'Observatori de la Sostetabih Espanya en I'ob@ambios de la evolucion del sueln
Espafia. Implicaciones para la sostenibilidddadrid, 2006. Un extracte d’aquestes dades es @usuitar
també en 'informeDestruccion a toda costale GREENPEACE(Madrid, 2010), i en I'article PRIETO, Fernando,
“Cambios de ocupacion del suelo en la costa 198B:2pérdida acelerada de servicios de los ecosastgm
destrucciébn de un bien comur(2009). Aquest article es pot consultar en linialaaweb segilent:
http://blog.paisajesdemar.com/2009/09/23/cambicedigacion-del-suelo-en-la-costa-1987-2005-perdida-
acelerada-de-servicios-de-los-ecosistemas-y-desbrnice-un-bien-comun/ (darrera consulta: 7 de juley
2012).

" En la memoria del primer Pla director urbanistit sistema costaner es posa de manifest que el €005
46,5 % del sol de la franja costanera era urb&oatraposicié al 39,6 % que es trobava protegi8, 26 que

era no urbanitzable i el 5,7 % que era urbanitzablembé es poden veure dades sobre I'evolucié de la
urbanitzacio del litoral catala en I'estudi dedfina Tous, Antonio J. RUJILLO i Francoise BETON “Percepcié
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Introduccié

En el cas catala, com posa de manifesbONEL-L0,? la combinacié de tres elements ajuda
a explicar el perque del trencament d’aquest diuiles darreres décades: la litoralitzacio
general de la poblacid, el procés de metropolifzael creixement d’usos turistics. De fet,
cap dels tres elements no és exclusiu del litoatdla, i obeeixen, com en el cas de la
litoralitzacio o la metropolitzacid, a processoshbglls que han portat més de la meitat de la
poblacié mundial a viure al litoral i en ciutats ras xifres que augmentaran al llarg d’aquest
segle— i que s’accentuen en tot el litoral mediteitrAra bé, el turisme com a fenomen de
masses €s, en el cas catala, un element clau fmrden els creixements exorbitants dels
darrers anys. En el periode anterior al boom imhaobi entre el 1981 i el 2001, la
construccio d’habitatges va créixer el doble quedalacio empadronada: mentre que la
poblacié va augmentar un 36 %, el nombre d’hat@tatigo va fer un 60,5 %, i la meitat
d'aquests com a segones residéntidot i aixd, en els darrers deu anys les dades
d’habitatges construits en poblacions costanezepercentatge de segones residéncies sobre
el total no han fet res més que augmetft&in aquest context, només el 54 % dels nous
habitatges construits a la franja costanera effigusin com a habitatge principdi,amb
poblacions on la segona residéncia supera en mas7@' % la primera —78,4 % el Port de
la Selva, 76,1 % Cunit, 75,5 % Roses, 73,1 % |'Esta

del litoral i adaptacié al canvi climatic a Catamh en I'obra coordinada per J. DavidkBARA Percepcié

publica i politica del canvi climatic a Cataluny&eneralitat de Catalunya, Barcelona, 2008 (paep&3; aixi

com en larticle de JosepIN¥O i Carolina MARTI titulat “La transformacié de l'espai litoral: caev
socioeconomics i ambientals” en I'obra de diveraasors Planificacié i gestio integral del litoral. Eines,
estrategies i bones practiqyd3iputacié de Barcelona, Barcelona, 2004 (pag-125).

8 NEL-LO, Oriol, Ordenar el territorio. La experiencia de Barcelona Catalufia Tirant Humanidades,
Coleccion Crénica, Valencia, 2012 (pag. 117-141).

¥ GREENPEACE Destruccion a toda costdMadrid, 2005.

19 No disposem de dades globals del conjunt dels aipisiicostaners catalans, perd de I'estudi indiiitizat
de les dades d’aquests municipis es conclou gtentiéncia és molt clara i coincideix amb el creigatrgue
també va tenir lloc a la resta del pais.

1 Segons dades de la memoria del primer Pla diragtoanistic, en 39 dels 75 municipis costaners els
habitatges principals no arriben al 50 % del tetaCosta Brava: 18 municipis; Costa de Tarragona: 17;
Maresme: 3; Garraf: 1.

12 Font: DESCAT. Les darreres dades son de I'any 2001. Sobrenehfen de les segones residéncia a la Costa
Brava es pot veure l'article de Alberti® “Les segones residéncies: analisi especifica perGosta Brava”
publicat aRevista de Gironaniim. 225, Diputacié de Girona, Girona, juliol-ag2004 (pag. 30-35); aixi com la
tesi doctoral no publicada de JulaMbAUNCIEL | CoLL —dirigida per Joan MENTE | RUFI- tituladaPaisatge i
models urbans contemporanis. Les comarques giren{t®879-2006): del desarrollismo a la globalitzacié
Universitat de Girona, 2011 (pag. 461-471).
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Des de la perspectiva juridica, els motius son fteila combinacié d’'una LC estatal —la de
1988— que, tot i que va ser revoluciondfig’ha demostrat insuficient per fer front als
problemes de la nostra ca$ta—per la seva uniformitat a I'hora de regular eB0D km de
costa de tot I'Estat i mars tan diferents com eht@laric o el Mediterrani; pel seu regim
transitori massa ampli, o senzillament per la pogarositat en l'aplicacio de les seves
disposicions al llarg dels darrers 24 anys—. Tegat s’ha d’afegir a la inexistencia durant
molts anys d’una planificaci6 municipal i autonoeniproteccionista amb el litoral, i aixo
catalitzat per I'expansio del mercat immobiliarisddarrers anys, impulsat moltes vegades
pels mateixos gestors municipals, que es veien atgande recursos pressupostaris per

afrontar les necessitats especifiques de les peNodacions.

Per posar fre a aquesta realitat, i com a consegudiun augment de la sensibilitat social
per la proteccio del litoral al llarg de la décaussada, la gran majoria de comunitats
autonomes (CA) amb litoral van impulsar l'articuacdde plans i politiques propis de

proteccio del litoral que, sota la premissa quedaés només un minim comud denominador
per al conjunt, establien majoritariament nivelks protecci6 més alts. En el cas catala,
aguests nous instruments es van impulsar a pati2@04 a través dels plans directors
urbanistics del sistema costaner, que protegepexiadament 24.000 hectarees de sol —

més del 60 % del sol comprés en la primera liniande—:° i en I'atribuci6 de les noves

13 Tal com afirmava BLEN NOGUERA DE LAMUELA a “Las competencias estatales y autonémicas keylale
costas de 1988", publicat aRevista Vascae Administracion Publicajimero 30, maig-agost del 1991 (pag.
105-182)Ja Llei de costes del 1988 no va ser una simplerned de I'anterior Llei de costes del 1969, siné qu
contenia innovacions destacades sobre el concejiendani maritimoterrestreel seu regim juridic, i introduia
per primera vegada en aquesta qliestio la perspefgiVestat autonomic.

4 per conéixer els pros i els contres de la LC,i36 alesprés de la seva aprovacio, es poden veusetieles
de José Luis MILAN GIL “Dominio publico y proteccion del litoral. La Lege costas veinte afios después
(pag. 105-118) i de Angel BNEDEZREXACH “La distribucion de competencias en la Ley de amstla gestion
integrada del litoral” (pag. 119-130), ambdos epda dirigida per Francisco JavieaN& LARRUGA, Estudios
sobre la ordenacion, planificacion y gestién débral: hacia un modelo integrado y sostenib@@bservatorio
del Litoral de la Universidad de A Corufia, A Coru8809. Aixi com també I'article de Martaa@cia PEREZ
“Reflexiones sobre la Ley de costa8huario da Facultade de Dereito da UniversidadeGtaufig niam. 13, A
Corufia, 2009 (pag. 207-227); el de Francisco J&A8r LARRUGA “La Ley de Costas de 1988: veinte afios
después” 8oletin Costerpniim. 4, Universidad de Cadiz, Cadiz, octubre 2Q@&. 8); i el de Francisco José
TORRESALFONSEA “Vingt ans d’application de la loi Littoral en gagne. Un bilan mitigékéditerranéenim.
115, Presses Universitaires de Provence, 2010 9348).

15 D'aquestes, 23.551,92 hectarees corresponen &it'ata proteccié del primer Pla director urbaniste
sistema costaner i 656 hectarees al segon Platatirebanistic —327 hectarees sén qualificadesdilans
urbanitzable costaner i per a les restants 323alems s’estableixen unes directrius que asseguened
desenvolupament urbanistic que s’hi produeixi stpunpatible amb la qualitat paisatgistica i amlaient
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competéncies estatutaries en ordenacio del lippealistes en I'article 149.3 del nou Estatut
catala de I'any 2008

Aquest treball, que es titulal regim juridic del litoral catala,es vol centrar justament en
l'estudi d’aquestes noves politiques implantadeditatal catala, en l'analisi dels seus
instruments i dels seus primers resultats passatmngs de la seva entrada en vigor, i també
en les grans potencialitats del seu nou marc canpiel. El treball no pretén analitzar el
conjunt de les politiques sectorials que es podserd/olupar en I'espai litoral, siné que,
talment com en la LC estatal, es focalitza essbknerat en I'ordenacio urbanistica i territorial
de I'ambit terrestre del litoral, excloent I'estudh politiques sectorials que, com els ports, la
seguretat i vigilancia de platges o la sanitatddmbritat de platges i aiglies, es regeixen per
altres titols competencials, més enlla del 149.3 I'tstatut. La investigacidé, que
inevitablement fa referéncia a la LC, tampoc ndérder una analisi exhaustiva d’aquesta
llei estatal, ampliament estudiada per la doctrimpie ens separaria de la finalitat de la

investigacié que aqui ens ocupa.

Per fer-ho, metodologicament el treball s’estructan quatre grans capitols. En el primer
s’estudia I'evolucid del marc juridic en ordenadiél litoral i el seu complex marc
competencial, dedicant una atencié especial adgssncompeténcies traspassades al llarg
dels anys 2007 i 2008 i els condicionants que late®eia del Tribunal Constitucional
31/2013" sobre I'Estatut imposen en la interpretacié dectenpeténcia exclusiva en
ordenacio del litoral de l'article 149.3 de I'Estht

En el segon dels capitols es fa una doble anadisdrét comparat estranger —amb els
ordenaments frances, italia i dels EUA— i internbala resta de CA amb litoral propi a
'Estat espanyol. Les experiéncies de diferentsetsod’ordenacid, tots amb problematiques
similars a les nostres, aporten solucions i idess gudar a configurar un model més

ambiciés de proteccié de la nostra costa.

18 | lei organica 6/2006, de 19 de juliol, de reford® 'Estatut d’autonomia de Catalunya publicad®@E
nam. 172, de 20 de juliol de 2006.

7 Senténcia 31/2010, de 28 de juny de 2010, qud szdwe el Recurs d'inconstitucionalitat 8045-2006,
interposat per noranta-nou diputats del Grup Pafaani Popular del Congrés en relaci6 amb diversos
preceptes de la Llei organica 6/2006, de 19 deljude reforma de I'Estatut d’autonomia de Catatuny
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El tercer dels capitols es dedica a estudiar I'elgneentral de I'actual ordenacio del litoral
catala: els plans directors urbanistics del sistenséaner. Es desenvolupa un estudi detallat
de la seva adequacio al principi d’autonomia muaicial planejament territorial i municipal
—set anys després de la seva aprovacio— i de lfeakresponsabilitat patrimonial que va
operar en la seva aprovacio a traves de la judgprtia del Tribunal Superior de Justicia de

Catalunya (TSJC) —auténtic talé d’Aquil-les de &tsinstruments d’ordenacio del litoral.

Finalment, en el quart dels capitols es plantejaeleessitat d’articular un model de gestio
integral catala a través d’'una Llei d’ordenacio litetal catala en linia amb la Recomanacié
2002/413/CE del Parlament Europeu i del ConselB@ee maig de 2002, sobre I'aplicacio
de la gesti6 integrada de les zones costaneresopd&la nova llei ha de servir per fer front
als riscos i necessitats del litoral catala, ampdgicipacié del conjunt d’administracions,
pero també a la necessitat —sobrevinguda— de limitiavés d’aquesta els efectes, en

alguns casos negatius, de la nova LC que ara imiGava tramitacio.

L’estudi que ara finalitza, en forma de tesi doaktdr sota la direccio del Dr.oAN M.
TRAYTER, neix l'any 2004 de manera practicament paral-kldes noves politiques
d’ordenacioé del litoral catala, amb els cursos detarat Globalitzacio i Dret: Reptes del Dret
Public davant la Globalitzacidle la Facultat de Dret de la Universitat de Girgkdlarg de
tots aquests anys el treball ha evolucionat, sfirajeit i necessariament ha anat canviant al
ritme frenetic que ho fan les normes administratige nostre pais. Ha patit innombrables
reformes de la Llei d’'urbanisme cataldhiade la Llei del sol estatd] de I'Estatut —i la
posterior senténcia del Tribunal Constitucional-dairerament de la mateixa fCAquest
fet, que no ha facilitat gens la tasca d’aquestadtigacio, exemplifica graficament la feblesa

del nostre ordenament juridic i al mateix la comipde del seu estudi.

La investigacio, emmarcada en tres projectes catigscdel Ministeri d’Educacio i

Ciéncia? ha tingut diferents etapes. Una primera fins ay’2006 amb la defensa de la

18 Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qtmpova el Text refés de la Llei d’urbanisme (TRLUC
19 Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny,qell s'aprova el text refés de la Llei de sol (BRL

% Avantprojecte de reforma de la Llei de proteccifsisostenible del litoral i de modificacié de Ieilde
costes, aprovat pel Consell de Ministres el 1utieljde 2012.

2L Els projectes, tots dirigits pel Dr.odN M. TRAYTER, s6n El urbanismo como politica europea
medioambiental y de cohesion social en el s. (§8J2005-01717), entre els anys 2005 i 2@8irbanismo
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tesina®? que portava per titoEl planejament urbanistic com a instrument d'ordgtai
proteccio del litoral catala: especial referencidgsgolans directors urbanistics del sistema
costaner,i que va donar origen, I'any 2007, a la monogréfidadal’ordenacio del litoral
catala: els plans directors urbanistics del sistenwstanef aixi com a una estada de
recerca previa, I'estiu de I'any 2006, al Departaimge Dret Public de la Universitae
Florencia, sota la tutoria del professopNIENICO SORACE i gracies a una beca de I'Institut
d’Estudis Autonomicé? Una segona etapa va comencar a partir de I'any,2§@an vaig
compatibilitzar la meva tasca docent i de recercda aUniversitat de Girona amb
responsabilitats en altres administracions pubfigiies a mitjans de I'any 2011 —com a
assessor juridic a la Diputacié de Girona i mendarda Comissié Mixta de Transferencies
Estat-Generalitat—, que em van donar una visio pnéstica del dret administratiu i em van
permetre coneixer de primera ma els limits delreogtitogovern en materia de traspassos
competencials. Finalment, una darrera etapa, qaeegr al suport de la familia —i tot les
dificultats evidents de la greu crisi economicaes lamenaces de constants reformes
legislatives—, m’ha permeés cloure aquest trebadl uny de ser un punt final, vol aportar al

debat doctrinal idees i propostes per a la regiidicin espai tan sensible com el litoral.

Només em resta en aquestes linies agrair la cgafigne el DrJOAN M. TRAYTER, mestre |
amic, va dipositar en mi ara fa vuit anys i sers@dciencia i anims del qual avui aquest

projecte no seria una realitat.

Girona, setembre del 2012

como instrumento de lucha contra el cambio clingaficde cohesion socigdDER2008-04051), entre els anys
2008-2011, i actualmettrbanismo sostenible y cambio climati(fdER2011-28408).

22 E| treball que em va permetre obtenir la suficigniovestigadora va meréixer la qualificacié d’dxtemt per
unanimitat davant d’'un tribunal compost pels predes Dr. MQUEL MARTIN (president), Dra. BLEN
NOGUERAI Dra. FRANCINA ESTEVE

% AGUIRRE | FONT, Josep M.,L'ordenaci6 del litoral catala: els plans directomsrbanistics del sistema
costanerAtelier, Barcelona, 2007.

4 La beca va ser atorgada per al desenvolupamentpdajecte d’investigacié tituldl planejament urbanistic
com a instrument d’'ordenacié i proteccio del litbrmatala: especial referéncia al nou marc competana
través de la Resolucié REP/2006, de 10 de maigpdeessio de beques de I'Institut d’Estudis Autoingrper
a la recerca sobre les autonomies i les polititeresorials.
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Capitol I. Marc juridic i competencial en I'orderiadel litoral catala

1. ANTECEDENTS HISTORICS EN L’ ORDENACIO DEL LITORAL

Abans d’entrar en I'estudi dels antecedents histate I'ordenacio del litoral hem de fer dos
advertiments previs al lector. El primer, meramgrminologic, és en relaci6 amb el
concepte dditoral, que, tot i que al llarg d’aquest epigraf historigtiktzara de forma
indistinta —talment con el dret roma— per refeisna la “ribera del mar”, al “domini
public maritimoterrestre” o senzillament a la “@stmés endavant sera precisat a I'hora

d’analitzar el titol competencial en que s’usa’actlalitat.

El segon advertiment fa referéncia a la necessdiatcontextualitzar aquest breu estudi
historic en el fet que, com apuntaal€rRO RODRIGUEZ? la preocupacié social per la
regulacio del litoral és relativament recent. Léirés col-lectiu cap a aquest espai, des de la
perspectiva economica, ludica i mediambientalrigea al llarg de la segona meitat del segle
passat. Amb anterioritat, com apunta el mateix raudts espais costaners eren llocs
insalubres, inhospits i fins i tot insegurs. Peues motiu els antecedents historics que
apuntarem en aquest epigraf s’han d’interpretadi@egiesta perspectiva i tenint present que
els valors socials en relaci6 amb la costa sérabsalutament diferents del que eren en el
passat relativament recent. Es per aquest motiuogue veurem, les referéncies prévies a la
segona meitat del s. XX a I'ordenacié del litordh scasses, tot i que troben els origens en

el mateix dret roma.
1.1 Els precedents en el dret roma i en el dret medielva

L'ordenacio del litoral té les arrels en el dremeéoi en la definicié que aquest feia del
concepte deibera del mar De manera molt similar a I'actual, el dret roneimia aquest
espai com la superficie coberta a I'hivern perdeades més grafSTot i que la doctrina

discutia, com afirm&ALERO RODRIGUEZ, el regim juridic de la propietat d’aquesta suipef

% CALERO RODRIGUEZ, Juan RamérRégimen juridico de las costas espafiofasnzadi, Pamplona, 1995 (pag.
64-77).

% “Fluymina autem omnia et portus publica sunt: idepdus piscandi omnibus commune est in portibus
fluminibusque. Est autem litus maris, quatenus ribe fluctus maximus excurrit. Riparum quoque usus
publicus est iuris gentium sicut ipsius fluminikague navem ad eas appellere, funes ex arboribumiis
religare, onus aliquid in his reponere cuilibetlibm est, sicuti per ipsum flumen navigare. seg@etas earum
illorum est quorum praediis haerent: qua de causares quoque in iisdem natae eorundem supSTIMIA,
Imperatoris Ivstiniani Institvtionvm Liber Secvndiib. li, Tit. I. De Rerum DivisioneEs pot consultar els
textos de USTINIA en linia en I'enlla¢ seglent: http://www.thelaitinary.com/justinian.html (darrera consulta:
30 d’agost de 2012).
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—entre lares communes omniura lares publicae—?’ el cert és que aquest espai quedava
fora del comer¢ dels homes, tal com es desprénteleiss classics de ldastitucions,de
JUSTINIA |, i el Digestorum,de GLs.?® De fet els actuals principis de proteccié del domi
public —inalienabilitat, imprescriptibilitat i inebargabilitat— tenen origen en el dret roma i
se sintetitzen, com a afirmaAgcia ENTERRIA?? en el fet que aquests béns sén

“inassequibles pel particular” o indisponibf@s.

Posteriorment, en el dret medieval trobem diversdésrencies a la ribera del mar. Les
primeres i més nombroses son les de la Corona gdArfet que demostra la importancia que
va tenir I'espai maritim per a aquesta corona, \tp@cabar estenent-se per bona part de la
Mediterrania®

La primera referéncia és @arta de la poblacid® atorgada per Ramon Berenguer IV a la
ciutat de Tortosa el 1149, en la qual el comptBakeelona i princep d’Arago li dona el mar

perqué hi pesqui i navegui lliureméAtCom afirma AIToNIO MORENO CANOVAS,** es

2’ Formarien part de lees communes omniurels béns que per naturalesa estan destinats alé¢'(tots els
homes i, per tant, no poden pertanyer a un sol h&meanvi, formarien part de tas publicaeaquells béns
que pertanyin al poble roma pero que, pel seu gégtic, també quedarien fora del comerg dels horEas
relaci6 amb els béns de domini public al dret roesapot veure I'article &STAN PEREZGOMEZ, Santiago, “A
proposito de los bienes de dominio publico en eécleo romano”, din®erecho y opiniénUniversidad de
Cérdoba: Servicio de Publicaciones, Cordova, 198§.(261-283).

28« jtorum quoque usus publicus iuris gentium etysipsius maris: et ob id quibuslibet liberum, estsam ibi
imponere, in qua se recipiant, sicut retia sicegrex mare deducere. proprietas autem eorum piotefegi

nullius esse, sed eiusdem iuris esse cuius et nedrguae subiacent mari terra vel harenal8TINIA,

Imperatoris Ivstiniani Institvtionvm Liber Secvndub. li, Tit. I. De Rerum Divisione

“Litora, in quae populus romanus imperium habetpyioromani esse arbitror: Maris communem usum
omnibus hominibus, ut aeris, iactasque in id pdias esse qui iecerit: sed id concedendum non sisdeterior
litoris marisve usus eo modo futurus sit.ELS, Omini Nostri Sacratissimi Principis lustiniani l&iEnucleati
Ex Omni Vetere lure Collecti Digestorum Seu Parateech Dig. 43.8.3pr.

29 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, “Sobre la imprescriptibilidad del dominpublico”, Revista de
Administracion Pablicandm.13, Madrid, 1954 (pag. 11-52).

30 Sobre el régim juridic dels béns de domini ptb&tconcepte dhdisponibilitates pot llegir BTEVE PARDO,
José, “El régimen de configuracion y proteccion dliminio publico”, dins Lecciones de derecho
administrativg Marcial Pons, Madrid, 2011 (pag. 489-518).

3L En relaci6 amb aquest fet es pot llegivsRAN | DUELT, Daniel, “Un mar de lleis. El llegat juridic manit i
comercial catala a la Mediterrania”, din®ERLANIZ RUIzZ DE GALARRETA, J. Un mar de lleis. De Jaume | a
Lepant Institut Europeu de la Mediterrania, Barcelor)&

%2 LLa Carta constitueix una concessié particularsdeira als habitants de Tortosa.

33 «A honor de Déu omnipotent, Pare i Fill i Esp&itnt. Jo, Ramon Berenguer, per la Gracia de DémteCde
Barcelona, Princep d’Aragd, Marques de Lleida itd®a. A tots vosaltres els habitants de Tortostotsaels
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tractava probablement d’'un estimul simbolic més duma auténtica patrimonialitzacio a

favor de la poblacio.

La segiient sén els Furs atorgats a Valéngier Jaume | —sobira de la Corona d’Arag6—
any 1261, els quals , com apunta®NIO MORENOCANOVAS, precisen el regim juridic de
la ribera del mar, reforcant-ne el caraagtra commerciuni definint-la com una propietat

de tots per dret natural.

Finalment, la darrera referencia a la ribera det,ea el marc de la Corona d’Arago, la
trobem alLlibre del consolat de ma¥ del segle XIV, una col-leccié privada d’ordinacpn
usos i costums maritims i comercials que va arrbenir autoritat de llei i va regir durant
segles el comer¢c a la Mediterrania. Sobre aqu#se |l MORENO CANOVAS afirma que
existeixen abundants referéncies a la ribera del sh&é vinculades a la navegacié maritima
—que era l'objecte de llibre—. Ara bé, l'autor reeix que I'obra conté el primer precedent
del que sera posteriorment la servitud de proteccio

vostres successors en la mateixa ciutat de Tonsstaig donacié perpétua de [...], els prats typagges i la
caca amb la finalitat que tinguéssiu en plena @Es$&¢otes aquestes coses i també tots els valssesndents o
futurs successors, lliurement i francament, amisttds entrades i sortides tal i com estan i queprenen en
el territori existent entre el Coll de Balaguerllddcona, des de la denominada Roca Folleteraefimateix
mar [de la Mediterrania]. A més, us dono totesaliggies dolces i la mar perqué poguéssiu lliurerpestar i
navegar, amb I'Gnica excepcid dels estancs i lbsesa dels quals en retinc la novena part.” Cagduida i
consultable en [I'enllagc seguent: http://ilercavomikia.com/wiki/Carta_de poblaci%C3%B3 de Tortosa
(darrera consulta: 4 d'agost de 2012).

3 MORENOCANOVES, Antonio, Régimen juridico del litoralTecnos, Madrid, 1990 (pag. 17-25).

% Els Furs de Valéncia van constituir el dret pridgi Regne de Valéncia fins a la promulgacié detsete de
Nova Planta.

% “Redactat en catala, amb tota seguretat a Bamgelem diferents etapes i pels escrivans del tribdah
consolat, a fi de tenir a ma les normes dispergesstpbservaven a la Mediterrania sobre aquellégriea. Té
per base les Costumes de la Mar, redactades ¢rite&@ i el 1270. Amb algun escas element procedena
Lex Rhodia de iactuconté normacions estrictament catalanes, amlira@satl’origen pisa, genoves, venecia,
marselles, etc. L'any 1279 una bona part d’aquestlr originari ja compilat fou incorporat als Casts de
Tortosa. Al s. XIV rebé, a Barcelona, la redaccgfirdtiva, amb la incorporacio d’altres texts, cama
pragmatica de Jaume I, ordinacions per al cors;aglétols de Pere Il del 1340 i altres texts adeen trets de
glosses i comentaris”, a www.enciclopédia.cat,Gelp Enciclopedia Catalana, Barcelona, 2012.

Se'n poden consultar els textos a la Bibliotecatldir de I'Institut Joan Lluis Vives en I'enllag sigt:
http://www.lluisvives.com/servlet/SirveObras/jlv/285007699869439647857/index.htm (darrera consuita:
d’agost de 2012). L'edicio és dedVINE | BRASES ErnestLlibre del consolat del maBarcelona, 1914.
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Més enlla d’aquestes fonts, s’ha d’apuntar unaedanreferencia del dret medieval castella,
que sén ledartidas d’Alfons X.3" Es tracta de la referéncia medieval més conegeda p
definir la ribera del mar i, pel detall de les sevegles, és citada recurrentment per explicar
la configuracio de 'actual legislacio de costemes.

LesPartidasvan entrar en vigor el 1348. S’hi defineix la rdbeel mar en termes similars als
del dret roma: es configura com una propietat cahgune pertany “a todas las criaturas que
viven en este mundd® A lesPartidass’estableixen regles sobre I'Gis del mar i la séhera,

i es diferencia, com apuntaA(ERO RODRIGUEZ, entre la propietat del sol, que res extra
commerciumj la propietat de les construccions que s’hi detain, i que en cap cas no es
pot impedir I'Gs general del bé. S’ha de tenir presque, com apunta el mateix autor, les
Partidas només van regir a Castella i com a dret supleterique planteja seriosos dubtes

sobre si “aquest magnific monument literari i ji'iaes va arribar a aplicar mai.

1.2 Laregulacido moderna de les costes a partir de ladislacio estatal del segle XIX: la
definicio del domini public maritimoterrestre i I'establiment d’'un regim de

servituds de proteccio

La regulacié moderna de les costes a I'Estat espareyx amb la Llei d’aigles del 1866, una
norma admirada per la doctrilajue per primer cop defineix i regula els dos elemelau
per entendre la proteccio d’aquest espai: el deirdgmiblic de les costes i el seu régim de
servituds de proteccié. Sobre aguests dos fonamentsonfigura fins als nostres dies la
proteccio de les costes a I'Estat.

37 Codi juridic de la baixa edat mitjana castellamiaiat per Alfons X el Savi (1252-1284), amb I'elfiu
d’aconseguir una certa uniformitat juridica delmeg@n un territori regit per una diversitat de sliggneralment
locals.

% “Las cosas que comunalmente pertenecen a toglasidéuras que viven en este mundo son estasese} &s
aguas de la lluvia y el mar y su ribera, puesaual criatura que viva puede usar de cada unatds eosas
segun le fuere menester, y por ello todo hombr@usle aprovechar del mar y de su ribera, pescando y
navegando y haciendo alli todas las cosas quedeatenque a su provecho serahéy 3 del titulo 28 de la
tercera partida de las siete partidas de AlfonsBl)Sabio.

%9 Ha estat definida perARCiA DE ENTERRIA com “el monumento legal mas prestigioso de nudsgialacion
administrativa del siglo XIX” en I'obr®os estudios sobre la usucapién en derecho admatiigd, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1955 (pag. 77), i acw& per BBASTIAN MARTIN-RETORTILLO en el seu article
“La elaboracién de la Ley de aguas de 186&yista de Administracion Publicajim. 32, Madrid (pag. 11-54).
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L’article 1 de la Llei per primer cop en el nostelenament juridic afirma, com apunta

MERCE DARNACULLETA,*® que sén de domini public nacional i Us public:

“1l. Las costas o fronteras maritimas del tefintoracional espafiol, con sus obras, ensenadas,
calas, radas, bahias y puertos.

2. El mar litoral, o bien la zona maritima que cifie t®stas, en toda la anchura determinada
por el derecho internacional. En esta zona dispoaaegla el Estado la vigilancia y los
aprovechamientos, asi como el derecho de asilenariad, conforme a las leyes y a los
tratados internacionales.

3. Las playas. Se entiende polaya el espacio que alternativamente cubren y descubsen
aguas en el movimiento de la marca. Forma su limi¢gior o terrestre la linea hasta donde
llegan las mas altas mareas equinocciales. Dondieenen sensibles las marcas, empieza la
playa por la parte de tierra en la linea adondgmiidas aguas en las tormentas o temporales
ordinarios.”

Aquesta definicio, que s’acaba de configurar eradisles seglents, es complementa amb la
configuracid de dues servituds que afecten lesigtatp adjacents al mar o les seves platges:
la servitud de salvament i la servitud de vigilaridoral.

En relacié amb la servitud de salvament, tambénidizficom a “zona litoral terrestre o de
salvamento”, afirma I'article 9 de la Llei que comp una zona de 20 metres, comptats terra
endins des del limit interior de la platja i configts en tot moment en funcio de la posicio
del mar. Pel que fa als usos, es permet I'is pakdiguest espai en els casos de naufragi per
salvar i dipositar les restes, efectes i carregardenles naus naufragades, perdo s’haura
d'indemnitzar dels danys causats a les propietsitd. mateix, als pescadors també se’ls
permet varar en aguest espai, com a consequencibestat del mar, i dipositar-hi
momentaniament els seus efectes sense causar dessy pmopietats. En qualsevol cas,
l'article 11 concreta que la servitud de salvanmmemies obstacle perquée els propietaris dels
terrenys puguin sembrar, plantar i fins i tot atealins de la zona litoral terrestre i en el
terreny propi, edificis agricoles i cases d’eshafxo si, les edificacions havien de ser
comunicades a 'autoritat de marina, que s’hi pagliasar si s’obstruia de manera notoria les

funcions de la servitud.

Pel que fa a la servitud de vigilancia litoralrfiele 10 la defineix com una via d’'un maxim
de sis metres d’amplada establerta per I’Adminisirgpublica. Aquesta servitud, molt
similar a la de transit de I'actual legislacié dstes, es troba compresa dins el mateix espai

de la servitud de salvament, tot i que es perméinsar-se terra endins en els paratges de

“0 DARNACULLETA | GARDELLA, Mercé,Recursos naturales y dominio publico: el nuevomégi de demanio
natural, Cedecs Editorial, Barcelona, 2000.
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transit dificil o perillés —en aquest darrer sup@s propietaris tenen dret a indemnitzacio

per aguest gravamen.

La Llei, que conté una regulacio general de leBesgmarines i terrestres, acaba la regulacio
de les primeres amb una serie de disposicions $dbrieaprofitament de les aigies del mar i
les platges en qué destaca la prohibicié geneedlifitar a les platges —amb excepcions— i
la primera regulacio de les autoritzacions admialistes per ocupar-les temporalment amb

serveis de temporada.

En qualsevol dels casos, com s’aprecia, la noraativconté referéncies a la proteccio de les
edificacions que poden ser presents al costat deh fins i tot a les platges—, ni tampoc,
naturalment, a la proteccié del medi —ja que fitst ies preveia la dessecacio d’aiguamolls,
fonts de malalties en aquella epoca—. Se centratentio unicament en la regulacié dels

usos i en la proteccio dels navegants a travéssddues servituds que s’hi contenien.

La regulacio unitaria de les aigues i tot allo refit a les costes es trenca a partir del 1877
amb l'aprovacié de tres normes que regularan dabtwnt diferents aspectes: la Llei
d’'obres publiques, de 13 d’abril de 1877, que ragalles obres en domini public; la Llei
d’aigues, de 13 juny de 1879, que regulava lesesigérrestres, i la Llei de ports, de 7 de
maig de 1880, que regulava aquestes infraestrgciusebstituia la regulacié del domini

public costaner de la Llei d’aiglies del 1866.

La regulacié del domini public i les servituds dellei de ports del 1880, desplegada per un
reglament d’11 de juliol de 1912, és similar adaasantecessora del 1866, pero introdueix
per primer cop el concepte dena maritimoterrestré amplia el domini public als marges
dels rius fins on siguin navegables o siguin séesikes marees. La principal novetat rau,
pero, com apunta RENO CANOVES, en el fet que la Llei de ports del 1880 recorsax
primer cop I'existencia d’enclavaments privats ainthi public maritimoterrestre, problema
gue, com afirma l'autor, arribara fins als nostless i que ha estat objecte de I'analisi de la
doctrind i la jurisprudéncia —de fet, el Tribunal SuprenS]Va utilitzar, fins a I'entrada en
vigor de la LC del 1988, el limit temporal de 7rdaig de 1880 per definir les construccions

legitimes en domini public.

1 Sobre el debat doctrinal es pot veure larticlé pefessor MILAN GIL, Luis, “El concepto dedominio
publico maritimo-terrestren el Proyecto de la Ley de costaRevista Espafiola de Derecho Administrativo
Editorial Civitas, num. 59, Madrid, 1988 (pag. 3812).
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L’any 1889 es va aprovar el Codi civil (CC), quents incorporava en el seu articulat
disposicions relatives a la definici6 del dominibppd, entre les quals algunes de I'ambit
maritimoterrestre com “[...] puertos y puentes tandos por el Estado, las riberas, playas,
radas y otros analogos”. La mateixa norma tambéeseper concretar la propietat estatal de

les illes adjacents a les costes de I'Estat.

L’ambit de la costa i el litoral també es va veafectat I'any 1918 per I'aprovacio de la
coneguda com blei Camb@ impulsada per Francesc Cambé en la seva etapa comistre

de Foment, i que va regular estimuls per a la dasg&ei el sanejament d’aiguamolls, basses i
altres terrenys pantanosos —tal com ja s’haviaigirew la Llei d’aiglies de 1866 pels riscos

a la salubritat publica que presentaven aquestssp

Finalment, la darrera referencia d’aquest periaa®i la proclamacio de la Republica és
I'aprovacio de la Llei de ports del 1928 i el seglament de desplegament, ambdés de 19 de
gener de 1928, que derogaven la Llei de ports 8@0,1tot i que en reproduien de manera
practicament identica la mateixa regulacié. La ldeiports del 1928, com apuntalLErRO
RODRIGUEZ va ser objecte d’'una revisi6 amb l'arribada deSk&gona Republica, que va
guestionar la vigéncia de totes les lleis aprovaleant la dictadura de Primo de Rivera. Per
aquest motiu durant anys es va plantejar el dubtgueh era el text vigent, si el del 1928 o el

del 1880 —tot i que la similitud de les dues normeglantejava gaires problemes practics.
1.3 El periode republica i les competencies de la Geraditat en matéria de costes

Amb I'arribada de la Segona Republica i la recugiérde la Generalitat de Catalunya com a
institucié d’autogovern del Principat, es va defitimbé un nou mapa d’administracions
publiques i, en conseqliéncia, una distribucié caemméal amb incidéencia sobre I'ordenacié

del litoral.

Dues normes serveixen per articular aquesta nastabdicio competencial: la Constitucié
espanyola del 1931 i I'Estatut d’autonomia de Gatgh del 193%, conegut com &statut
de Nuria S’ha de dir, pero, que el fet que les costes Hitaral en conjunt— no fossin
elements de gaire interes politic va comportar @uéa distribucio competencial que es va

produir només hi apareguessin de manera indiréstaaquest sentit, a la Constitucio del

2 Sobre aquestes dues normes es pot veure |'obd@atriin DRNOSMAS, Los Estatutos de Autonomia de
Catalunya lustel, Madrid, 2007 (pag. 28-62).
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1931 trobem que I'Estat assumeix la competéncisldiya i executiva en pesca maritima
(article 14.5) o il-luminacié de costes (article®4i unicament la competencia legislativa en
ports d’interés general (article 15.6) i aiglesi¢kr 15.9), deixant oberta la possibilitat que la
resta de competéncies vinculades amb les costasgeggig ser assumides per les regions

autdnomes com Catalunya d’acord amb el seu aftéfé

Seguint amb I'esquema de distribucié de competéribiela Constitucio, I'Estatut de Nuria

va atribuir a la Generalitat les competencies etvezsien materia de ports d’interes general i
legislacié d'aiglies, aixi com les competencies wesiges, amb capacitat legislativa i

executiva, en materia de “ferrocarrils, camins,atenports i altres obres publiques de
Catalunya” que no fossin d'interes general.

En la distribucié competencial de I'epoca, donds,tiols competencials d’ordenacio del

litoral es trobaven vinculats primer a les aiglpssteriorment als ports, en contraposicié als
titols actuals d’urbanisme, ordenacié del territormedi ambient. Tampoc no hi ha cap
menci6 especial al régim juridic del béns de domitblic ni al seu contingut. Es una bona
mostra, doncs, de la mentalitat d’'una altra épodade ila prevalenca d’altres valors o

senzillament de la inexisténcia d’'una problematida de I'ordenacié de les costes— que va
comencar a apareixer a la segona meitat del g&gl@mb I'arribada del turisme.

Malgrat tot, aixd no va ser obstacle perque a |lae@Gditat a partir del 1933 li fossin
transferides competéncies en I'ordenacio i gestidaspai litoral i costaner, amb el domini
public maritimoterrestre incl8$ Aixi es desprén de dos acords de la Comissiodvibstat-
Generalitat, elevats a decret pel Consell de Misstel Decret de 12 de desembre de 1933,
sobre traspas de serveis i funcions relatius a&teaas, camins i altres obres publiques, i el

Decret de 7 de juliol de 1934, relatiu als serdeigorts i altres obres publiques.

“3“En las materias no comprendidas en los dos &f@nteriores podran corresponder a la competelecias
regiones auténomas la legislacién exclusiva ydawgion directa, conforme a lo que dispongan Ispeetivos
Estatutos aprobados por las Cortes.”

4 Sobre totes les transferéncies operades al lelrgatiode republica es pot veure I'obra dirigig® BERNADI
GIL, Xavier (dir.),El Traspas de serveis de I'Estat a la Generalitdg: 'Estatut de 1932 a I'Estatut de 2Q06
Departament d’Interior, Relacions InstitucionaRarticipacié de la Generalitat de Catalunya, Bargel 2010
(pag. 393-493).
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Per mitja del primer decret, Decret de 12 de desemd 1933, es transferien a la Generalitat,
d’acord amb les competéncies exclusives que teniaaeria de ferrocarrils, camins, canals,
ports i altres obres publiques de Catalunya, emci@lamb la zona maritimoterrestre, les
seguents funcions previstes en el punt vuité aetth

“8.2 Se transfieren a la Generalidad, con facybtae legislar y ejecutar, las funciones y sergicio
en relaciéon con la zona maritimo-terrestre de Gatgl que corresponden actualmente a los
Alcaldes, Gobernadores y Delegados de Marina,casb@l Ministerio de Obras Publicas y a sus
dependencias, siempre que no se trate de materias euales sea preceptivo oir previamente al
Ministerio de Marina, caso en el cual la legislac@ontinuara siendo de potestad del Estado,
correspondiendo a la Generalidad la ejecucion aeidana. En todo caso deberan ser mantenidas
las servidumbres de salvamento y de la vigilanit@al a que estan sometidos los terrenos
colindantes con el mar o enclavados en la zonatimarterrestre, a tenor de la legislacion del
Estado.

No es objeto del presente traspaso la parte de m@m&imo-terrestre correspondiente a los
puertos, sobre la cual se adoptara acuerdo especikl Comisién mixta.”

El text de l'acord atorgava competéncies a la Gaatr per legislar i executar totes les
funcions i serveis en relaci6 amb la zona mariterrestre que corresponien a
I’Administracio local i estatal, amb I'inica excépae les potestats legislatives en relacio
amb les materies en qué intervenia el MinisterM@gina —responsable de '’Armada—, les
competencies del qual actualment es troben integratl Ministeri de Defensa. Tot i aixo,
imposava la necessitat de mantenir les servitudald@ament i de vigilancia litoral definides
per la Llei de ports del 1928 —o, si es preferded, 1880, ja que la primegapriori havia
estat derogada per la Republica a través d’'un dderd5 d’abril de 1931—. En qualsevol
dels casos, la competéncia exclusiva definida estdtut quedava condicionada per la
legislacié estatal, de manera relativament simélargque succeeix en l'actualitat —com
veurem més endavant en aquest treball— amb lesetémpes exclusives de la Generalitat

en mateéria d’ordenacio6 del litoral.

Sigui com sigui, aquest primer traspas va ser cetapi ampliat un any més tard a través del
Decret de 7 de juliol de 1934, relatiu als sendasports i altres obres publiques, que no
nomes va servir per traspassar les competénciesutesas en la gestio dels ports de
Barcelona i Tarragona —d'’interes general— a la Gwditat, sind totes aquestes altres

competéncies:

“3.°2 Asimismo se traspasan a la Generalidad laglttedes de legislacion exclusiva y ejecucion
directa sobre los demas puertos y, en generale sstsenadas, radas, bahias, dunas y marismas de
la Region autdbnoma, salvo sobre las zonas destinaoiael Estado a fondeaderos, varaderos,
astilleros, arsenales y otros establecimientosogoél al servicio de la marina de guerra y a la
defensa nacional.
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4.° Se entiende que el presente traspaso, ennefgrcon la extension expresadas, comprende
cuantas funciones competen a la Administracionraknt a sus dependencias y organismos

provinciales en relacién con el Ministerio de Obmsblicas, asi como las atribuidas a los

Gobernadores y Alcaldes en relacién con esta maaf@ero no los servicios anexos, que, como los
de faros y sefiales maritimas, balizamiento, adysaagad exterior, policia de fronteras y otros

previstos en la Constitucién, han de seguir depeidi exclusivamente del Estado.

5.2 Las funciones y servicios atribuidos por lauattegislacion a los Alcaldes, Gobernadores y
Delegados de Marina, asi como al Ministerio de ®Btéblicas y a sus dependencias sobre la
parte de zona maritimo-terrestre de Catalufia quurelente a los puertos, que quedd excluida en
el Decreto de traspaso de 12 de Diciembre de 1883ransfieren a la Generalidad para la
ejecucion de la legislacion del Estado cuando dpdnde de zona se halle comprendida en un
puerto declarado de interés general y con facpléad legislar y ejecutar en la zona de los demas
puertos, con la salvedad, no obstante, de mani@neervidumbres de salvamento y de vigilancia
del litoral a que estan sometidos los terrenosndatites con el mar o enclavados en la zona
maritimoterrestre, a tenor de la legislacion deh#s.

6.° En aquellas materias que, en relacion con elitoeal o zona maritima, vienen reguladas por
leyes, tratados o convenios internacionales, laefadidad, de acuerdo con el articulo 13 del
Estatuto, habra de cumplimentar cuanto previenehadi disposiciones en lo que se refiere a
funciones del Estado traspasadas.

7.° Las cantidades que se recauden en la Regiénamé&, por cualquier concepto, en mérito de
los servicios que se traspasan por el presentedacusiempre que aquéllos no figuren como
ingresos en los presupuestos del Estado, se erdenttansferidas a la Generalidad con dichos
servicios y habran de tener la misma aplicaciéteHasextincion de éstos.”

A efectes practics, el traspas de competencies adava que la Generalitat assumia
les competencies exclusives en ordenacié de I'alindial i costaner, amb I'excepcio
d’aquelles competéncies exclusives de I'Estat —fasnyals maritims, abalisament,
duanes, sanitat exterior, policia de fronteres-espectant el regim de servituds de la
legislacié estatal. Aixo incloia el conjunt delsrigoamb competencia exclusiva —
excepte els de Barcelona i Tarragona, amb compatérerament executiva— i tota la
resta de I'espai litoral, amb I'excepcio dels espabervats a la marina de guerra i a la

defensa.

En aquest sentit, les competéncies de qué gau@anaralitat durant la Republica en
matéria de costes incloien també, d’acord amkdlari3 de I'Estatut® I'aplicacié de
les disposicions previstes en lleis, tractats ovenis internacionals i fins i tot la
recaptacio dels ingressos derivats de qualseva defveis traspassats —que no

figuressin com a ingressos en els pressupostoEstatl

% “La Generalitat de Catalunya prendra les mesueesssaries per a I'execucié dels Tractats i Cosvgné

versin sobre matéries atribuides totalment o planeiat a la competéncia regional pel present Est&tuto ho

fes en temps oportd, correspondra al Govern deefaiBRlica d’adoptar aquelles mesures. Pel fet de aéseu

carrec la totalitat de les relacions exteriorsyexr& sempre l'alta inspeccid sobre el complimegls dessmentats
tractats i convenis, i sobre I'observanca delsqgipis del dret de gents. Tots els afers que rem@staquest

caracter, aixi com la participacié oficial en Expams i Congressos internacionals, la relacié asib

espanyols residents a I'estranger, o qualsev@satiianalegs, seran de I'exclusiva competencidEdeat.”
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Podem afirmar, sense cap mena de dubte, que lepetemeies transferides a la
Generalitat republicana en ordenaciéo del litorapesan amb escreix el marc

competencial actual, que analitzarem més endavant.

Malgrat tot, el breu periode de la Republica npeanetre que aquestes competencies
tinguessin un desplegament normatiu propi, tohirtee les facultats per fer-ho, i la
Generalitat es va limitar a executar la legislaestatal a través de la Llei de ports —
gestionant les concession§— comencant una incipient planificacié de I'espai

costaner que no va poder continffar.
1.4 El precedent immediat a I'actual regulacid: la primera Llei de costes del 1969

L’explosio del fenomen turistic al llarg de la déaadel 1960 va comportar una revolucio
economica, cultural i social, pero va plantejamadteix temps reptes i necessitats que la
legislacio de costes anterior no resolia. Es emstorontext que apareix la Llei de costes del
1969, que tenia com a objecte —com posa de mamfgateambul— unificar la dispersa
legislacié existent que regulava les costes adtEsestablir una “regulacion arménica y

uniforme de la zona maritimo-terrestre”.

Amb aquest doble objectiu, la Llei de costes d€l91@a separar per primer cop la legislacio
portuaria —que continuava regulada per la legiélasiterior— i I'ordenacio del domini

public maritimoterrestre i les seves servituds —esieegulaven a la nova llei.

6 Com a exemple, @utlleti Oficial de la Generalitat de Catalunymblicava el 24 de juny de 1936 una ordre
del Consell d’Obres Publiques per la qual s’autasiti, a través de concessid, la reconstruccié aiunde
proteccid i terrassa d’'una casa situada a la pdatjalafranc.

“” Com a exemple d’aquesta activitat, I'Ordre del €dihd’Obres Publiques i Assisténcia Social i Sarat
publicada aButlleti Oficial de la Generalitat de Catalunyke 12 de maig de 1936, per la qual es nomenava una
comissi6 amb I'objecte d’elaborar un projecte damitzacié general de la platia de Castelldefelss Le
motivacions en aquest cas eren de tipus sanitatign evitar la propagacié de malalties d’origédrit i les de
transmissio per mitja d’'insectes. La urbanitza@dalplatja de Castelldefels formava part, ambdeturetat —

tot i que la publicacié oficial no ho recull— delbopecte dd_a Ciutat de Repos i de Vacancesa ciutat verda
situada als termes municipals de Gava, El Pratlderégat, Viladecans i Castelldefels, en terrergstgnosos,
sotmesos als mosquits, que alhora formava paRldeVlacia —el Pla d’expansié de Barcelona elabduaant

el periode republica—. Tot i que les obres da Ciutat de Repos i de Vacanagsmencaren, la guerra civil
espanyola estronca el projecte.

S’ha de destacar en el mateix periode I'elabordeiddos plans que configuren els antecedents deidlac
planificaci6 territorial i a on es contenen leshres pautes de planificacié del litoral: el Pladégribucié en
zones del territori catala Regional Planning- i el Pla general d'obres publiques de 1935. Re fa al
Regional Planninglestaca la reserva — proteccié— d’algunes platgessatges de la regié de Barcelona i en
relacio al Pla general d’obres publiques s’hi cdatérimera planificacié sectorial de ports i sésvmaritims.
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La Llei reproduia la definici6 de domini public des seves antecessores, concretant que
també en formaven part el llit i el subsol del raaritorial. Pel que fa al régim de servituds,
n’'incorporava una de nova anomenaidapas—article 7—, que tenia com a objecte deixar
vies permanents d’'accés a les platges i a la za@imoterrestre, amb la corresponent
indemnitzacié prévia. La resta del text de la nopnaava molt d’émfasi en la distribucio
competencidf, perd en canvi molt poc en els usos del dominiliplibgens en el régim

sancionador.

D’altra banda, la Llei del 1969, tot i els intedtd projecte inicial de resoldre la problematica
de les propietats privades presents en domini @uiséi optar per continuar respectant els
drets adquirits pels propietaris que derivavenaéegjislacié prévia a la Llei de ports del
1880, pero també d’altres ocupacions privades dwhini public maritimoterrestre

legitimades pel Registre de la Propietat immobdiael dret hipotecari, tal com denunciava

JESUSLEGUINA VILLA .4

Per tot plegat, com apuntaakERO RODRIGUEZ, es va criticar I'aprovacio d’aquesta llei pel
fet de ser considera insuficient en relacié amlregiges que tenia plantejats. Pero no va ser
fins a l'arribada de la democracia que es va cotapla Llei del 1969 amb I'aprovacio del
seu reglament a través del Reial decret 1088/1@8@3 de maig, i de la Llei 7/1980, de 10

de marg, que incorporava el regim sancionadoiteiadel 1969.

El Reglament va ser aprofitat per completar lescibgfcies i els buits legals de la Llei. Ara
bé, el fet de desplegar una llei preconstitucia#éiavés d’'un reglament que si que ho era
plantejava problemes que van comencar a fer evidenécessitat de plantejar I'aprovacio

d’'una nova llei de costes, que arribaria I'any 1988

“8 Sobre la Llei de costes de 1969 es pot veurédiantel professor Angel ENENDEZREXACH “La ordenacion
de playas y sus problemas juridicos. En espeglidéma de las competencias concurrentes”, ofpad. 27-
96).

9 LEGUINA VILLA, JesUs, “Propiedad privada y servidumbre de ustigaien las riberas del marRevista de
Administracion Pablicandm. 65, Madrid, 1971 (pag. 59-98).
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2. LA CONSTITUCIO ESPANYOLA | ELS ESTATUTS D 'AUTONOMIA

2.1 Les bases constitucionals de proteccié del dominiiplic maritimoterrestre

L’aprovaciéo de la Constitucié espanyola (CE) deF8%a suposar un salt qualitatiu en
I'ordenacid i la proteccié de les costes. Per pricop a la historia constitucional espanyola
s’incorpora un article, el 132, que defineix eladéle domini public i en disposa el régim
juridic. Aquest article, com apuntadWAs FonT,”® no tenia gaires precedents, ni en el dret

propi ni en el comparat:

“1. La llei regulara el regim juridic dels béns diemini public i dels comunals inspirant-se en els
principis d’inalienabilitat, imprescriptibilitatinembargabilitat, i també en regulara la desafé&tac

2. Son béns de domini public estatal els que la dietermini i, en qualsevol cas, la zona
maritimoterrestre, les platges, la mar territorials recursos naturals de la zona economica ade |
plataforma continental. [...]”

L’article no només incorpora al text constituciomds principis classics de proteccio del
domini public —inalienabilitat, imprescriptibilitat inembargabilitat—, siné que fa una

definicio oberta del concepte demini public—susceptible de ser ampliada per llei—, dins
del qual inclou “la zona maritimoterrestre, lestgés, la mar territorial i els recursos naturals
de la zona economica i de la plataforma continéntalts aquests béns son definits com de

titularitat estatal pel mateix precepte.

La incorporaci6 de bona part dels elements que igumain I'actual domini public

maritimoterrestre a la Constitucié els blinda enfrde possibles reformes legislatives que
volguessin fer retrocedir I'espai protedit Malgrat tot, la definici6 de la zona
maritimoterrestre continua depenent de la volunt&l legislador, com demostra
I’Avantprojecte de reforma de la Llei de costegsentat el juliol de I'any 2012 i al qual ens

referirem més endavant en aquest treball.

El segon element clau per entendre la proteccigtitanional de les costes és l'article 45 de
la Constitucié, emmarcat en els anomepaitscipis rectors de la politica social i economica
El precepte no només recull el “dret a gaudir dhedi ambient adequat”, siné que estableix

* FONT | LLOVET, Tomas, “La ordenacién constitucional del domimiablico”, dins Estudios sobre la
Constitucion espafola. Homenaje al professor EdadBdircia de Enterriatom V, Editorial Civitas, Madrid,
1991 (pag. 3917-3942).

*1 Sobre aquesta técnica es pot llegicaANO CUTANDA, Blanca, éDerecho Ambiental AdministratiydOena
edicié, Dykinson, Madrid, 2009 (pag. 307-315)
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també l'obligacié que els “poders publics vetllier pa utilitzacio racional de tots els recursos
naturals, a fi de protegir i millorar la qualitad & vida i defensar i restaurar el medi ambient,

amb el suport de la indispensable solidaritat ectina”.

L’imperatiu constitucional de l'article 45, afegit blindatge de bona part del domini public
maritimoterrestre de l'article 132, son peces gten entendre com opera la proteccidé de

I'espai costaner amb 'aprovacio del text constdnal.

Ara bé, la Constitucio va suposar també la definidiun nou mapa d’administracions
territorials —amb I'aparicio de les comunitats angmes—, que, com veurem a continuacio,

van assumir un paper important en la proteccidedpéi.
2.2 Un nou titol competencial en els estatuts d’autonoiar I'ordenacié del litoral

L’ordenacio del litoral, com a titol competenciapareix per primer cop en la redaccio els
estatuts d’autonomia basc i catalad—elaborats de manera practicament simultanitaaj |
de I'any 1979—. La Constitucio, que havia recondguitularitat estatal del domini public
maritimoterrestre, no havia concretat res en rélanib la distribucié competencial d’aquest

domini>® ni apareixia tampoc el concemtelenacié del litoral

Pel que fa a I'ordenaci6 del litoral propiament,apareix mencionada en el repartiment de
competencies que els articles 148 i 149 de la GEsfibre les matéries que podien ser
assumides per les comunitats autonomes o les quesponien a I'Estat de manera
exclusiva. Tot i aixd, moltes comunitats autdnorsestanered’ a través de la previsi6

constitucional de l'article 149.3 CE, que permetiales CA atribuir-se, a través dels
respectius estatuts d’autonomia, competéncies servades a I'Estat, van assumir la

competéncia exclusiva en matéria d'ordenacio deddi. Aixi, per exemple, l'article 9.9 de

%2 Sobre I'Estatut catala de 1979 es pot veure I'alerdoaquin BRNOSMAS Los Estatutos de Autonomia de
Catalunya op. cit. (pag. 63-99).

3 Tot i que l'article 132.2 CE no és, com apuntecAL MENENDEZ REIXACH (La incidencia de la legislacién
de costas en la legislacién urbanistigenéencia en el marc de la sessié monografic&eelinari de Dret Local
amb motiu del centenari de la Costa Brava i sobeedlestions juridiques sobre I'ordenacié del ditor
Fundacié Universitat de Girona, Diputacié de GiroRandacié Caixa de Girona i Escola d’Administracio
Publica de Catalunya, Girona, 2009), una normaistelilici6 de competéncies, s’ha utilitzat freqieant per
fonamentar I'atribucié de competéncies a I'Estate—pxemple, en la controvertida STC 149/191, enajué
Tribunal Constitucional validava la Llei de costes.

> Aixi succeeix a Euskadi, Catalunya, Andalusia,iGa| el Pais Valencia i les llles Balears.
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IEstatut d’autonomia de Catalunya del 1979 recxaela competéncia exclusiva de la

Generalitat en matéria “d’ordenacio del territadel litoral, urbanisme i habitatge”.

Posteriorment, en la resta de CA amb litoral propgie no van assumir la competéncia
exclusiva en ordenacio del litoral, aquesta elsaaatribuida pel Tribunal Constitucional
(TC), en un nou intent d’igualar els sostres competls de totes les CA de I'Estat espanyol.
El TC va entendre, en la important Senténcia 148Pf9sobre la controvertida LC que
analitzarem més endavant, que les comunitats arsgicompetents en materia d’ordenacio
del territori ho eren també per a I'ordenacio dierél. Aixi s’expressava clarament en el
fonament juridic (FJ) 1.A de la Senténcia: “Hay @nender, por tanto, como conclusion,
gue todas las Comunidades costeras competentedapardenacion del territorio lo son

también para la del litoral”.

De fet, el concepthtoral no havia estat utilitzat amb anterioritat perritistir competéncies
durant la Republica i en la legislacié de costéatakles referéncies que trobem al concepte
son imprecises. En aquest sentit, la Llei d’aigiels1866 utilitza el concepte per denominar
'espai on es projecten les seves servituds: htadrde salvament, que recau en una franja
de 20 metres a la “zona litoral terrestre o de asaknto” —article 9—, i la servitud de
“vigilancia litoral”, que compren una franja de @tres dins del mateix espai —article 10—.
La mateixa Llei de 1866 utilitza el concefiteral per definir el que avui coneixeriem com a
mar territorial i que en la llei és definit commaar litoral —article 1.2—. El conceptiéoral

es va continuar utilitzant en la legislacié postegn termes molt similars, i de fet la servitud
de vigilancia litoral, que avui coneixem com dengi§ va mantenir aquest nom fins a la Llei
de costes del 1969.

El 1979, doncs, els primers estatuts d’autonomisodiieixen aquest concepte en la
distribucié competencial, sense que juridicamehi hagués préviament una delimitacio
precisa. Es justament aquest fet, la manca deidéfjprecisa del titol competencial litoral, el

gue acabara originant —en part— els conflictes aienzxials que es deriven de la gestio

5 No preveia la competéncia exclusiva en ordenaeiditral la redaccié inicial de I'Estatut de |€anaries,
que afirmava, en canvi, que Canaries tenia compemexecutives i legislatives sobre el litorals @A de
Mdrcia, Cantabria i AstUries no feien cap mencideeffica al litoral en la seva distribucié compefah

%% Senténcia del TC 149/1991, de 4 de juliol (RTC11289).
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d’aquest complex espai en que concorren competendee les tres administracions

territorials.

Intentem a continuacio buscar una delimitacio dekceptditoral, definint de manera precisa
quin és I'ambit fisic que ocupa, per determinart@asrment —des de la perspectiva juridica
i d’acord amb la jurisprudencia del Tribunal Constional— quines son les competencies de
les diferents administracions que hi operen.

2.2.1La necessaria delimitacio del conceptioral

Des del punt de vista filologic, tant el dicciondd I'Institut d’Estudis Catalanscom el de
la Reial Académia Espanydfadefineixen el litoral, en la primera de les semesepcions,
com allo “relatiu o pertanyent a la vora del maEl diccionari de la Reial Academia
Espanyola introdueix, perd, una segona definitigue ens remet a la definicié desta®
Aquest darrer terme tampoc no precisa gaire ressoié® la definicié d’aquest territori, ja

gue novament es limita a definir-lo com I'espaixind entre el mar i la terra.

Com afirma el professoudN MANUEL BARRAGAN,®! des de la perspectiva de la geogPafia
el litoral també apareix com a sinonim deastaen alguns casos, pero la seva delimitacio,
lluny de ser precisa, engloba definicions que dgtilentre ambits de pocs metres propers a
la costa fins a d’'altres que inclouen desenes dengetres projectats terra endins des del

limit del matr.

" El Diccionari de la llengua catalande I'Institut d’Estudis Catalans —2ona edicié, d&olins 62, 2007— és
consultable on-line en el segient enllag: httae/iglt.cat/ (darrera consulta: 16 de juliol de 2012)

%8 E| Diccionario de la lengua espafiolde la Real Academia Espafiola —20ena edici6, Mad0®1— és
consultable on-line en el seglient enllac http://wae.es/rae.html (darrera consulta: 16 de julid2@&2).

*9“Costa de un mar, pais o territorio.”

9 “Orilla del mar, de un rio, de un lago, etc.,grta que esta cerca de ella”.

1 BARRAGAN MuROz, Juan ManuelOrdenacion, planificacién y gestion del espacimrhi, Oikos-Tau,
Barcelona, 1994 (pag. 23-40).

%2 per aprofundir en el concepte de litoral des deel@pectiva de la geografia també es pot veurtcla de
Francisco @TEGA ALBA “El litoral. Aproximacion geografica” —en I'obraot lectivg La ordenacion del
litoral del Centro de Estudios Municipales y de Cooperatiderprovincial Granada, 1992 (pag. 9-27)— en
que l'autor conclou que el litoral s’ha anat tramsfant per I'acci6 humana i defensa la necessiaticllar
una ordenacio transnacional de I'espai. Aixi coobila I'obra de diversos autofsalisis del litoral espafiol.
Disefio de politicas territorialesinstituto del Territorio y Urbanismo, Ministeride Obras Publicas vy
Urbanismo, Madrid, 1988 (pag. 23-25).
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En qualsevol dels casosARBRAGAN afirma que hi ha un factor comu conceptual que
configura el litoral com un fet real i indiscutiblgue és: “La existencia de una zona de
anchura variable, de mayores o menores dimensiguesaparece como resultante de un
proceso de contacto dinamico entre la hidrosfeladaay la litosfera”, i, segons l'autor, és

justament el caracter dinamic del mar en contraposi la major estabilitat terrestre el que
converteix aquest espai no en una simple linia) sm una franja o banda que logicament

oscil-lara en funcié dels elements descrits.

Des del punt de vista juridic, si bé és cert, cfinma el professor RANCISCOJAVIER SANZ
LARRUGA,>® que el concepthtoral apareix diverses vegades a la LC —norma de refierén
en matéria de proteccié de la costa i el seu literaaquesta no el defineix de manera
especifica —tot i que en el preambul, quan esfea@gcia reiterada al litoral, s’esmenta una
amplada de cinc quildmetres®El que si que defineix, logicament, la LC és elaapte de
costa que, com apuntavem anteriorment, s’utilitza euas casos com a sinonim Ideral.

En aquest sentit, la LC defineix la costa a tral@s béns que conformen “el domini public
maritimoterrestre” i que es troben descrits de maamgecisa en els articles 3 a 5 de la

mateixa LC.

D’entrada, doncs, podriem concloure que necessaniata costa forma part del litoral i es
troba integrada dins del concepte, perd que enicambla també clar que el litoral és

guelcom més que “el domini public maritimoterresttefinit per la LC.

En aquest sentit, és important tenir en comptelgueC, meés enlla de defensar el domini
public maritimoterrestre, centra bona part dels ®sfiorcos a protegir els terrenys contigus al
domini public —en una franja que oscil-la com aimifins als 500 metres terra endins, pero
gue pot ser ampliada— a través de les anomersaleguds del domini publi¢ altres
limitacions de la propietat definides per la zoeaptoteccié. Es a dir, la Llei es preocupa de

% saNz LARRUGA, Francisco JavierBases doctrinales y juridicas para un modelo detigesintegrada y
sostenible del litoral de Galicja&Xunta de Galicia, A Corufia, 2003 (pag. 19-22).

% Preambul de la Llei de costes: “[...] En efecto)aorla litoral, de una anchura de unos cincérkétros, que
significa el 7 % de nuestro territorio, la poblatEspafiola, que era a principios del presente digjlorden del
12 % de la poblacion total, es actualmente alredédb35 % de ésta, con una densidad cuatro vepesisr a
la media nacional. Esta proporcion llega a su veiphlcarse estacionalmente en ciertas zonasggpoblacion
turistica, ya que el 82 % de ésta se concentra eosta [...]".
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protegir espais que superen ampliament la defirdeida costa entesa com a domini public

maritimoterrestre i entra a regular un ambit querigon definir com €litoral .

Ara bé, la definicio precisa d’aquest espai cordisanse tenir una resposta clara, tot i que,
com a analitzarem al llarg d’aquest treball, leftigoies publiques de proteccio del litoral

comprenen un ambit que supera amb escreix el ndaiB00 metres terra endins definits per
la LC i arriben a protegir —com en el cas dels pldinectors urbanistics del sistema costaner

(PDUSC)— franges de fins a dos quilometres.

De fet, com reconeixHaNCISCO J. MONTOYA,® tot i que totes les normes legals, d’alguna
manera, consideren el litoral com el territori fatnper part de mar i part de terra, entre les
guals es produeix algun tipus d’interaccid, cadaacdefineix en cada cas les classes

d’interaccio, juntament amb els limits que es abergn per a la seva aplicacio.

Segons MNTOYA, una definicié de litoral exacta, precisa i acadptper tothom no existeix.

El debat, segons ell, s’ha mogut sempre entre efinicdo flexible delitoral que permeti
adequar-se al territori que regula i una definidgida del concepte que aporti seguretat
juridica pel que fa a I'espai que s’hi trobi comgréotes dues opcions plantegen problemes.
Mentre que la primera és una font permanent d’'insdgt juridica —per la incapacitat de
precisar clarament en cada moment que és litapa¢ ino ho és—, amb la segona es corre el
risc que s’incloguin com a costaners terrenys amssgue no tenen aquestes caracteristiques,
0, al contrari, que se n'excloguin d’altres qugug les tenen pel fet que la definicié és massa
rigida.

Curiosament, aquesta manca de precisié del quessil litoral es contraposa, com afirma
FRANCISCO JAVIER SANZ, al fet que es tracta d’'un ambit on conflueixer gnan diversitat
d’activitats economiques, no sempre compatiblegeest, i sobretot d’'un ambit on
conflueixen —com estudiarem a continuacié— les cetémcies de totes les administracions
publiques territorials —estatal, autonomica i leeal Aquesta convergencia d'usos i
activitats, afegida a la complexa distribucié cotapeial de I'espai, converteix el litoral en

un “espai problema”, per utilitzar les paraulestelfessor BRRAGAN MURNOZ.

% MonNTOYA FONT, Francisco J., “La Llei de costes i el litoralins El sistema litoral. Un equilibri amenacat
pel canvi climati¢ Diputacié de Barcelona, Barcelona, 2010.

[52]



Capitol I. Marc juridic i competencial en I'orderiadel litoral catala

Es justament aquest fet el que aconsella, des éelpunt de vista, fer I'esfor¢ de definir el
concepte dditoral. Aixi, tot i que és certa la complexitat per trobaa definicié precisa de
litoral que sigui flexible i atorgui seguretat gida a I'espai, no €és menys cert que a través de
la planificaci6 territorial i urbanistica —amb latdrminaci6é prévia de criteris a través de la
legislacié de cadascuna de les CA— es podria defmb precisié per a cada tram de costa
gue s’entén pelitoral i quin és I'ambit precis que compren. Si la plaaifié territorial i
urbanistica té la capacitat de classificar ambigiddiferents tipologies de sol en funcio dels
seus nivells de proteccid, de definir corredorsldgics o determinar estrategies de
creixement dels diferents municipis —per posar rdgexemples—, ha de poder determinar

amb la mateixa precisié quin és I'ambit fisic goeforma I'espai litoral.
2.2.2 El debat jurisprudencial, doctrinal i politic sobre el conceptditoral

La manca d’'una definicio precisa tiwral ha estat, com s’apuntava, un dels elements clau
en la conflictivitat competencial de I'espai, que dnat acompanyada en tot moment d’un

debat jurisprudencial, doctrinal i politic sobrs Einits del mateix concepte.

En aquest sentit, el TC, en la seva controvertid® 349/1991, en qué estudiava la
constitucionalitat de la LC, va arribar a definiindecessari¥ I'existéncia del concepte
ordenacio del litoralen els estatuts d’autonomia, ja que, al seu ergeaduest concepte ja
quedava suficientment cobert dins de la competé&iardenacié del territéfi—recordem
que el TC, a través de I'esmentada senténcia, laéniaiit a les totes les CA la competéncia
en ordenacio del litoral, amb independéncia delegpiigulessin els seus estatuts.

Aquesta tesi defensada pel TC ha estat discutidan@epart de la doctrina amb anterioritat i

també posteriorment a la promulgacié de la STCI884. MeNENDEZ RExacH® diferencia

% En el fonament juridic 1.A de la Senténcia delTA®/1991, de 4 de juliol (RTC 1991\149), s'afirmayse |a
“interpretacion del mencionado precepto (art. 183*Lde la Constitucion priva de relevancia consibnal, en
lo que toca a la delimitacion de competencias egitiéstado y las comunidades auténomas, a la distin
innecesaria por tanto a estos efectos, entre tetdos: y «litoral»”.

7 Sobre el contingut de la competéncia es pot velwsENEz DORANTES Manuel, Coordinacion
interadministrativa en la ordenacion territoriaMarcial Pons, Madrid, 2003 (pag. 55- 80). En aglaamb
aquesta i la seva conflictivitat competencial, et peure I'obra MGUERA DE LA MUELA, Belén, La
conflictivitat competencial en matéria d’ordenadél territori, Institut d’Estudis Autonomics, Generalitat de
Catalunya, Barcelona, 1993.

% MENENDEZ REXACH, Angel, “La ordenacién de playas y sus problejugsicos. En especial, el tema de las
competencias concurrenteRevista de Derecho Urbanistico y Medio Ambigenten. 76, gener-febrer del 1982
(pag. 27-96).
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els dos conceptes i defensa que les CA sén compgtena I'ordenacio del litoral a través de
les atribucions del planejament urbanistic i, envgd’Estat ho és per a I'ordenacio de les
platges i la zona maritimoterrestre en virtut de@a D'altra banda, MILAN GIL®® va ser més

explicit en afirmar que la competéncia concretaresaliydenacio del litoral no es podia
reconduir i identificar amb l'ordenacié del territa I'urbanisme. Segons aquest autor,
'ordenacié del litoral ha de correspondre, comegla general, a la CA, amb els limits i

excepcions que es puguin derivar d’altres titdiataks.

Una altra part de la doctrina, perd, opina el @ntAixi, PERALESMADUERO'® defensa que,
tant si es menciona el litoral en els estatuts @nmo, si la competéncia territorial i
urbanistica esta reconeguda, aquesta esta manealfimits geografics. En aquest mateix
sentit, EREZANDRES * comparteix també la interpretacié del TC, que aeTsi que totes les
comunitats costaneres competents en matéria d'acderdel territori ho sén també en

ordenacio del seu litoral.

Sigui com sigui, la voluntat del TC, en la Sentant#9/1991, de restar importancia al titol
competencial d’ordenacio del litoral i subsumirelo el d’'ordenacio del territori era clara. Tot
plegat obeia a la intencio del Tribunal de condiaio‘l’exclusivitat” de la competéncia, tot
recordant la jurisprudéncia del mateix tribunakeacié amb I'ordenacié del territori, en qué
s’afirma que “esa competencia exclusiva de las codagles autonomas no puede impedir al

Estado el ejercicio de sus propias competencidssixas”.”

Aquesta manca d’exclusivitat de les CA sobre lameténcia en ordenacio del territori també
és defensada peEREZANDRES > que afirma que la definicié de la competénciadioacio

del territori com a exclusiva és erronia. En cofigegia, segons aquest autor, ens trobem

% MEILAN GIL, José Luis, “Comunidades auténomas y dominio pahinaritimo-terrestre. El proyecto de la
Ley de costasRevista de Derecho Urbanistico y Medio Ambienéen. 108, maig-juny del 1988 (pag. 13-35).

"0 PERALES MADUERO, Francisco, “Legislacién urbanistica y legislaci@uterial. Un ejemplo: proyecto de la
Ley de costas’Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambienten. 108, maig-juny del 1988 (pag. 115-
124).

"L PEREZ ANDRES Antonio Alfonso,La ordenacion del territorio en el estado de lagamomias,Instituto
Universitario de Derecho Publico Garcia Oviedo réf& Pons, Madrid, Barcelona, 1998 (pag. 104-110).

2 Fonament juridic tercer de la STC 56/1986, deelhdig (RTC 1986\56).

3 PEREZ ANDRES Antonio Alfonso,La ordenacion del territorio en el estado de lasamomiasop. cit. (pag.
317-326).
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davant d’'una competencia concurrent, sobretot sieesn compte que hi ha nombroses
competéncies estatals amb una clara incidenciee dalydenacié territorial. En el mateix
sentit, SINCHEZ MORON' afirma que la competéncia autondmica sobre I'cadién del
territori no es pot qualificar d’exclusiva si no &b molts matisos i precisions, i Santiago
GONZALEZ-VARAS' afegeix que és constitucionalment legitim que tBEsepercuteixi en
'ordenacié del territori mitjancant I'exercici dekeus propis titols competencials —articles
149.1.1 i 149.1.23 CE—, com també ho és, segonssdess conclusions, que aquest
condicionament de la competencia autonomica noaesformi en una usurpacio il-legitima

des del punt de vista competencial.

El problema de fons sobre I'existéncia o no deolapeténcia en ordenacio del litoral radica,
tal com s’ha apuntat, en la indefinicio del mateoncepte juridic dditoral. Una definicid
precisa del concepte ens hauria de servir per idefen manera clara fins on arriben les
competéncies autondmiques en aquesta matéria. @onma domAs Pou,’® en referéncia a
I'Estatut d’autonomia de Catalunya del 1979, giee®neix la competencia exclusiva sobre el
litoral, s’ha de donar a aquesta competéncia unirmurt diferent de la d’ordenacié del
territori, ja que, quan I'Estatut reconeix competesa exclusives sobre el “litoral”, esta
reconeixent competéncies diferents de les que ewedede la competéncia sobre

“'ordenaci6 del territori”.

Segons ©MAs Pou, el concepte dditoral al-ludeix a les competéncies que tenia
I’Administracié estatal sobre la zona maritimotstre —planificacié, control d’aquesta,
policia administrativa i altres de derivades deQai el RLC—, amb els unics limits legals de
les competéncies que sobre I'esmentada zona siggxnlusiva atribucio a I'Estat —defensa,
comerg internacional, regim duaner, entre altrefeu defensa que la questidé del limit
territorial del litoral no és essencial sempre glirgclogui dins del concepte digoral la zona

maritimoterrestre.

" SANCHEZ MORON, Miguel, “Planificacién hidrolégica y ordenaciéelderritorio”, Revista de Administracion
Puablica, nam. 123, setembre-desembre del 1990 (pag. 83-90)

> GONZALEZ-VARAS IBAREZ, SantiagoUrbanismo y ordenacion del territorid\ranzadi, 2005 (pag. 114-119).
% Pou, Tomas, “Ordenacion del litoral”, dif@omentarios sobre el Estatuto de autonomia de Gagelvolum

), Institut d’Estudis Autondmics (IEA), BarcelonE#990 (pag. 543-562).
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Des de la perspectiva politica, la definicié d&ral, lluny d’interpretar-se d’acord amb
aguesta linia doctrinal, va estar marcada, fimg abans de I'entrada en vigor de la LC, per
una visié molt centralista de I'ordenaci6 de lataosiixi, els decrets estatals de transferéncia
de competencies en materia d'ordenacio del litoeaervaven a I'Estat bona part de les
competéncies en materia de domini public maritimestre. Bon exemple d’aguesta practica
és el Reial decret 3301/1981, de 18 de desemlyss s@ansferéncia de serveis de I'Estat a la
Generalitat de Catalunya en matéria d’ordenacio litledal. Aquest admetia, seguint la
definici6 debéns de domini publifixada per I'article primer de la Llei de costesd d969,
gue l'ordenacio de les platges formava part deotapeténcia en ordenacié del litoral, pero

no en canvi I'ordenacioé de la zona maritimotere=str

En canvi, altres decrets de transferéncia pos&fiate manera molt més coherent amb la
concepcio del mateix concegtoral, si que van incloure la zona maritimoterrestres din

competéncia autonomica per aprovar plans d’ordénaci

Segurament, el decret de transferencia més reggeatub les competéncies autonomiques
en matéria d’'ordenacié del litoral va ser el primer Reial decret 2581/1980, de 21 de
novembre, que transferia les competéncies a Euskads limitava a afirmar que

“corresponden al Pais Vasco las competencias questallo ejerce en el Pais Vasco en
relacion con la ordenacion del territorio y debd#l y el urbanismo”, sense condicionar ni

limitar el contingut d’aquesta afirmacio.

En tot cas, no és menys cert, com afirmaqQUin TORNOS®, que, independentment del
contingut d’aquests decrets, des del punt de \igtaic és prevalent la declaracié de
competéncia exclusiva que contenen els respediasues d’autonomia que van assumir la

competéncia. Aquesta tesi és defensada també pdodiaina del TC, que ha afirmat

" Reial decret 959/1984, de 29 de febrer, sobrepamasle funcions i serveis a la comunitat autdnoma d
Canaries en matéria d’ordenacié del litoral i alboeats al mar; Reial decret 2803/1983, de 25 d'agudire
traspas de funcions i serveis a la comunitat aum@na’Andalusia en matéria d’ordenacié del litoral i
abocaments al mar; Reial decret 659/1985, de 1atitj'aobre traspas de funcions i serveis de I' Austracio

de I'Estat a la comunitat autonoma de Galicia eterizad’'ordenacio del litoral i abocaments al nfaeial
decret 356/1985, de 20 de febrer, sobre traspdisndens i serveis de I'Estat a la comunitat autbaale les
llles Balears en matéria d’ordenaci6 del litorabbcaments al mar; Reial decret 3510/1983, dertbdembre,
sobre traspas de funcions a la comunitat autoneméatencia en materia d’ordenacio del litoral i edments

al mar.

8 TorRNOSMAS, Joaquin, “Les competéncies de la Generalitat’ara col-lectiva coordinada per_BERTI,
Enoch (coord.)Manual de dret public de Catalunylstitut d’Estudis Autonomics, Marcial Pons, Baloha-
Madrid, 2000 (pag.189-190).
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reiteradament que els estatuts prevalen per sabrpalsevol decret de traspas. Tot i aixo,
amb anterioritat a I'aprovacio de la LC, cap govautonomic no va questionar els decrets
esmentats ni tampoc no va regular en forma deldledeva competéncia exclusiva sobre

I'ordenacid6 del litoral.

No obstant, el que si que va succeir amb anteiaita LC —i en el context de redefinicio
del marc competencial produit per la Llei 12/1988,14 d’octubre, del procés autonomic—
va ser una reinterpretacio de la competéncia erenadd del litoral per part de

I’Administracio general de I'Estat.

Aixi, I'Estat, aprofitant 'Ordre de 7 de febrer d®86’° que reorganitzava els serveis
provincials i regionals del Ministeri de Obres R@bés i Urbanisme, va regular en l'article
5.2 competéncies que fins llavors havia execut&@daeralitaf® tal com posa de manifest

ToMAS Pou.

Com a consequéncia d’aquesta ordre, el Ministe@bdts Publiques i Urbanisme va
informar els ajuntaments catalans a través d'urtallei®’ que la formulacié i aprovacié dels

plans de platges i de les normes dels serveis dgoada era competencia de
I’Administracié de I'Estat —de manera contradicédoamb el Reial decret 3301/1981 i amb la

practica habitual des de I'any 1982.

Tot plegat va acabar amb un conflicte de compededavant del Tribunal Constitucional el
febrer del 1988, que va quedar superat per I'agiév@de la LC al cap de pocs mesos. La LC
—i la posterior senténcia del Tribunal Constitualbr va consolidar aquesta nova
distribucio competencial i la Generalitat ja notgenar a intervenir en la gestié del domini

public maritimoterrestre —a través dels plans degels— fins al cap de 20 anys, amb la

* BOE de 8 de febrer de 1986.

8 «| as demarcaciones de costas tendran a su cargealiaacion de estudios, planes, proyectos y obleas
ingenieria de costas, referentes a su evolucidhenda y aprovechamiento; la tramitacion y propuedstdos
expedientes de los deslindes necesarios paraitaitdeion del dominio publico, asi como su realidacy el
amejoramiento y la conservacion de él; la constdmcde las obras e instalaciones relacionadasaediiales
maritimas, y su conservacion y propuesta de lasnmés que hayan de ser emitidos por el Ministegi®@bras
Publicas y Urbanismo en virtud de los reales desrele transferencias a las comunidades auténomas v,
general, la tramitacion, informe y propuesta deoltgsdén de cuantos expedientes se relacionan cen la
competencias atribuidas al ministerio de obrasiggbly urbanismo en la legislacion sobre costde) $as que
correspondan a unidades de nivel superior y, em¢ado, dentro de los planes de actuacion y davassiones
que autorice la Direccion General de Puertos yd3dst

8 Circular d'1 d’agost de 1986 del Ministeri d’Obieébliques i Urbanisme.
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transferencia de les noves competéncies dels a3 2 2008. Tot plegat acabaria
desvirtuant una competéncia, I'ordenacié del litogue va necessitar el nou redactat de

I'Estatut del 2006 per tornar a tenir continguidic diferenciat de I'ordenacio del territori.
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3. LALLEIDE COSTES DEL 1988I LA SEVA INCIDENCIA SOBRE L 'ORDENACIO

DEL LITORAL | L "URBANISME

Una década després de I'aprovacio de la Constiegp@nyola, un cop aprovats els estatuts
d’autonomia de les comunitats costaneres i efectadd traspassos competencials en
ordenacio del litoral en aquelles CA que n’haviesumit la competéncia, el 1988 va arribar
la Llei 22/1988, de 28 de juliol, de cosfe€Els motius que van impulsar la nova norma sén
diversos, com es posa de manifest en el seu pré&i®rro tenen origen en la Llei de costes
del 1969, que va ser considerada insuficient per part de la doctrina i va plantejar

problemes d’aplicacié amb I'entrada en vigor d€dteastitucio.

La llei va ser revolucionaria des de diverses madpes. Definia eldomini public
maritimoterrestr&® i en configurava el régim juridft d’acord amb l'article 132 de la CE,

abordava la problematica dels enclavaments prigatslomini public —limitant-los a les

82 per una visié global de la Llei es pot veure, edtaltres, a Juan RamémERO RODRIGUEZ, en l'obra de
referenciaRégimen juridico de las costas espafalgs cit.; a Lorenzo BREz CONEJQ Las costes maritimas:
régimen juridico y competencias administrativaslitorial Comares, Granada, 1999; o a PedomfRGUEZ
LopPEzen I'obraComentarios a la Ley de Costas. Doctrina y jurisfgmcia DIJUSA Editorial, Madrid, 2003.

84...]Y, asi, son fallos graves de la vigenteitarion, puestos de relieve por los expertos tadiatas del

tema, la escasa definicion de zona maritimo-teggside playa, que no llega a cubrir la realidatinad; la
prevalencia de la posesion particular amparadapBegistro de la Propiedad, con reivindicacioraege del
Estado, y la adquisicién privada del dominio putilias servidumbres obsoletas e insuficientesuke@acia
total de medidas de proteccion en el territorianetzinte; la usucapion veintefial como titulo leggiitor del
uso; la actitud meramente pasiva de la Adminisbra@n el otorgamiento de titulos de ocupacién g ako
tratamiento indiferenciado de autorizaciones y esianes, y la generalizacion de éstas, con lo psuwgpone
de ampliacion de los derechos de sus titularesesebdominio publico; la falta de garantias eficapara la
conservacion del medio por parte de los mismos,lgvantamiento de las ocupaciones a costa debl&sta
ausencia del determinaciones y normas conservatagnilel paisaje y del medio; la lentitud del pdioéento
sancionador, e incluso la obsolescencia de alguorapetencias por la nueva organizacion del Estadd [

8 Larticle 3 de la LC defineix quins sén els béresabmini public maritimoterrestre. Sobre la detewanio
dels limits del domini public, es pot veure I'olaNzALEZ-V ARAS IBANEZ, SantiagoEl deslinde de las costas
Marcial Pons, Madrid, 1994; a ConcepciOrorRtGUE BAENA, El deslinde de costasTecnos i Instituto
Universitario de Derecho Publico «Garcia Oviedoadkid, 1995; aixi com també a Martar&ia PEREZ a
“La indeterminacion del dominio publico maritima+estre en la Ley de costes de 1988. A propésito de
deslinde de acantiladosRevista de Administracion Publicaim.169, Madrid, gener-abril 2006 (pag. 189-
218); i la mateixa autora a “El deslinde de lagesisen I'obra dirigida per Francisco JavietN& LARRUGA,
Estudios sobre la ordenacion, planificacion y g@stidel litoral: hacia un modelo integrado y sost#ej
Observatorio del Litoral de la Universidad de A @@, A Corufia, 2009 (pag. 181-200).
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concessions-2, establia un important régim de servitt/ddimitacions a les propietats més
proximes al mar i efectuava una nova distribucingetencial introduint la perspectiva

autonomica.

Des de I'Optica autonomica, aprofitant la feblesh wharc constitucional i estatutari que
definia I'ordenacioé del litoral, la Llei atorgaveorma a competencia exclusiva de I'Estat
'ordenacié del domini public maritimoterrestre.r®&o nomeés intervenia en la planificacio
d’aquesta franja, sind que, a través del seu relgnservituds i de la definicié6 d’'una area
d'influéncia® que arribava fins a 500 metres projectats terdinsra partir del limit interior

de la riba del mar, intervenia en la configuracitnd part molt important del litoral.

Tot plegat obeia, com recordaeNENDEZ RExacH,® a la preocupacié del legislador estatal
per frenar la pressio urbanitzadora a que es wdmés el litoral. Aquest va ser justament un

dels principals objectius de la LC, procurant ge $eves previsions proteccionistes fossin

8 Sobre la configuracié del domini public es potrestentre daltres, I'article de Angel BHENDEZ REIXACH
“La configuracién del dominio publico maritimo-testre”, aLey de costas. Legislacion y jurisprudencia
constitucional Ministerio de Obras Publicas y Transporte i XuhtaGalicia, Madrid, 1992 (pag. 35-76).

8 Com s’anuncia al preambul de la Llei de costes:][a Ley cierra el paréntesis de signo privataraque
inicié la Ley de aguas de 1866 con un equivocoewspa los derechos legitimamente adquiridos, que n
deberian ser otros que los concesionales, continpad|as leyes de puertos de 1880 y 1928, asi qmmda
Ley de costas de 1969, a pesar de los graves prablgue ya existian en esta época y de la posinteada y
practicamente unanime de la doctrina [...].”

87 'article 23 de la LC defineix una servitud de fgxi6, d’un minim de 100 metres —similar a la oielfx per
la Llei del litoral francesagprovada un parell d’anys abans l'article 27 defineix una servitud de transittam
una longitud de 6 a 20 metres, i I'article 28 deifinuna servitud d’accés al mar que exigia accesada 500
metres per al transit i 200 per als vianants. Gadas d’aquestes servituds portava associat un rediamistic
especific. Sobre aquest régim de servituds esqaoeWWNOGUERA DE LAMUELA, BELEN, Servidumbres de la Ley
de costas de 1988/arcial Pons, Madrid, 1995; aixi com a M2 del FOORIGUEZ GONZALEZ, El dominio
publico maritimo-terrestre: titularidad y sistemds proteccion Universidad de las Palmas de Gran Canaria,
Marcial Pons, Madrid, 1999; i també l'article detémo JMENEZ-BLANCO CARRILLO DE ALBORNOZ titulat
“Proteccién del dominio publico: limitaciones apimpiedad”, en I'obra col-lectiaey de costas. Legislacién y
jurisprudencia constitucionaMinisterio de Obras Publicas y Transporte i XwlhéaGalicia, Madrid, 1992 (pag.
77-90).

8 article 30 defineix I'area d'influéncia de la L&firmant que “serd como minimo de 500 metros &rpae
limite interior de la ribera del mar’també li imposa un régim urbanistic concret.

89 MENENDEZ REXACH, Angel, La incidencia de la legislacién de costas en ladiegion urbanisticaop. cit.,
2009.
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incorporades al planejament territorial i urbaeistjue era competencia de I’Administracio

autonomica i locaf.

Aquest epigraf no té per objecte I'estudi exhaustiuota la LC —ampliament estudiada per
la doctrina—, sind nomeés d’aquells aspectes que inddeixen en les competencies en
ordenaci6 del litoral i urbanisme: les limitacicanges propietats que estenen la regulacio de
la LC més enlla del domini public i afecten les paténcies autonomiques i municipals;
'excessiva concrecio del regim d'utilitzacié debrdini public maritimoterrestre, i la
distribucio de competencies entre les tres admauisins territorials, on —com es veura— el

paper que es deixa a I’Administracio local i autoi@a és francament residual.

Aquestes intromissions ja van ser denunciadesapgodtrina en el moment de tramitacio de
la LC. Aixi, per exemple, MILAN GIL°* denunciava els excessos del régim juridic de
proteccio i utilitzacié del domini public maritimerestre afirmant que “I'Estat a través de la
LC s’atribuia unes més que dubtoses competenciempara d’aquell régim juridic de
proteccio”. | continuava afirmant, respecte desewvituds de proteccio, que “es tracta d'una
proteccio eminentment urbanistica, i en conseqaemad emparable directament en el titol
del domini public, sind en la competéncia sobreepattid del territori i urbanisme”. En
aquest mateix sentit, d®TORO CHINER? defensava que la titularitat del domini public
maritimoterrestre no era titol suficient per ordeahterritori en els termes que ho feia el

projecte de la LC, sin6 que I'Unic titol suficieara el d’ordenacio del territori i el litoral.

Tot plegat va derivar en un recurs d’inconstitualdat contra la Llei, presentat per diverses

CA, entre les quals Catalunya, que es va resoltiravas de la Sentencia 149/1991, de 4 de

% Sobre aquesta relacié entre la Llei de costepliaglejament urbanistic es pot veure, entre d&lttarticle de
Juan José BRTOLO CADENAS titulat “Influencia de la Ley de costas sobre #neamiento urbanistico.
Articulacion entre las administracions estatal,omdimica y locales” en I'obra col-lectidzey de costas.
Legislacion y jurisprudencia constitucionallinisterio de Obras Publicas y Transporte i Xud& Galicia,
Madrid, 1992 (pag. 181-196); aixi com a FrancisesARESMADUERNO, a “Implicaciones urbanisticas de la Ley
de costas” en I'obra col-lectidza ordenacién del litoral Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién
Interprovincial, Granada, 1992 (pag. 251-268); Jasé Luis GNzALEZ-BERENGUER URRUTIA a Urbanismo
Sectoria) Editorial Montecorvo, Madrid, 1999 (pag. 120-164)

91 MEILAN GIL, José Luis, “Comunidades auténomas y dominio pdhiharitimo-terrestre. El proyecto de la
Ley de costas”, op. cifpag. 13-35).

92 MONTORO CHINER, Marfa Jesus, “La Ley de costas. ¢Un proyectolefdbRevista Espafiola de Derecho
Administrativg nim. 58, abril-juny del 1988 (pag. 181-214).
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juliol, que, com veurem en l'epigraf seguent, vdidea I'amplia majoria d’aquestes

disposicions.

3.1 Limitacions a les propietats fora del domini public a través d'un régim de

servituds i la definicidé d’'una zona d’influencia

Com s’ha estudiat en I'evolucio historica d’aquestball, les primeres servituds en els
terrenys més proxims a la costa tenen origen emrel medieval i s’incorporen a
'ordenament juridic modern a través de la Lleiigles del 1866. Tot i aix0, les servituds
anteriors a la LC del 1988 no tenien com a objdateproteccio del domini public
maritimoterrestre —on fins i tot s’havien permésclamaments privats—, siné que
essencialment perseguien garantir I'accés i lalangia maritima, aixi com facilitar els

salvaments maritims en eventuals naufragis.

La LC aprovada el 1988 —tot i mantenir la serviidccés i canviar el nom a la de
vigilancia, que passa a dir-servitud de trans# capgira la finalitat historica de les
servituds, que amb la nova regulacié tenen comjectio essencial la proteccié del domini
public maritimoterrestre i abandonen les finalitadsitiques amb que havien nascut. Per fer-
ho possible, la Llei reconfigura I'antiga servitdd salvament, que passa a anomenalese
protecciq i defineix una zona de proteccido que amplia I'dndle proteccio de la LC fins a

500 metres projectats terra endins des del linhidad@ini pablic maritimoterrestre.

L’argument utilitzat pel legislador a I'hora d’eblin aquestes limitacions, que xocaven
frontalment amb les competeéncies en ordenacioitdedll i urbanistiques de I’Administracio
autonomica i local, era que no es podia protegimdaera eficient el domini public si no es

protegia el seu entorn més immedat.

Analitzem a continuacio les servituds de la LC sall regim juridic.

% Com s’afirma en el preambul de la LC: “[...] Ereetb, la garantia de la conservacion del dominiglipa
maritimo-terrestre no puede obtenerse sélo mediamieaccion eficaz sobre la estrecha franja qune tesa
calificacion juridica, sino que resulta también iegzindible la actuacién sobre la franja privadindante,
para evitar que la interrupcion del transportecedtie los aridos y el cierre de las perspectivaisales para la
construccion de edificaciones en pantalla, la @epimbra que proyectan los edificios sobre laaildet mar, el
vertido incontrolado y, en general, la incidencégativa de la presién edificatoria y de los us@stwvidades
gue ella genera sobre el medio natural puedan cdagas irreparables o de muy dificil y costosaragion.

L
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3.1.1 Servitud de transit

La servitud de transit té origen en la Llei d’aigicel 1866, que va definir 'antiga servitud
de vigilancia litoral com una franja de 6 metreandplada des del limit de la costa, que tenia

com a objecte, com indica el seu nom, la vigilamegitima.

En la LC del 1988 la servitud, regulada en I'aeti2? —i 51 del RL&'—, passa anomenar-
sede transiti manté la franja historica dels 6 metres —dedlid&t interior de la ribera del
mar—>° que poden ser ampliats fins a un maxim de 20 siétea llocs de transit dificil o

perillés.

Aquesta franja s’ha de deixar permanentment fiiuper al pas public de vianants i per als
vehicles de vigilancia i salvament, excepte en isspeotegits. Excepcionalment, I'article
permet I'ocupacié de la franja per obres que sinaitg realitzar en el domini public —
sempre que sigui substituida per una d’analogambéapodra ser ocupada per a I'execucio
de passeigs maritirtfs—perd en cap cas els passeigs maritims substitlaréuncié de la
franja de proteccid si aquesta €s mes amplia qumateix passeig, tal com recorda

MENENDEZREIXACH a través de I'estudi de la jurisprudéncia del Tl Supreni’

% Reial decret 1471/1989, d'1 de desembre, pel siaptova el Reglament de la Llei de costes (RLC).

% El limit interior de la ribera del mar és, d’acamhb I'article 3 de la LC, el “limite hasta dondeamzan las
olas en los mayores temporales conocidos o, cuémdsupere, el de la linea de pleamar maxima viva
equinoccial” o el de les platges en el cas quesicaugoeri I'anterior.

% Segons l'article 51.4, del RLC, I'ampliacié es @lar terme, si escau, de conformitat amb el quespezvles
normes de proteccid o, si no, amb el planejameritaeal o urbanistic.

" L'obligaci6 de deixar la franja lliure afecta, daxd amb I'article 51.6 del RLC, tant el sol convel i tots els
usos que impedeixin I'efectivitat de la servituthts.

% En els dos casos es requerira l'autoritzacié dedisteri de Medi Ambient, amb l'informe previ de la
comunitat autobnoma.

% Aixi ho va determinar la Senténcia de la Sala &wibsa del Tribunal Suprem 5624/2008, de 20 dhvetu
(STS 5624/2008), en el fonament juridic tercer:]“Por tanto, no cabe aceptar el razonamienta dedurrente
—que coincide con el que aparece plasmado endtuoédn administrativa anulada por la sentenciaegis el
cual la ejecucion del paseo maritimo habria come@rel limite interior de la ribera del mar en uiea
puramente tedrica y el mencionado paseo maritirboidauplantado a la servidumbre de transito. Erardse
planteamiento, lo cierto es que el ambito espaeadh servidumbre de transito resultante del agtapfobacion
del deslinde subsiste con plena virtualidad; y,tpato, las limitaciones y prohibiciones que le poopias han
de seguir operando en esa franja de seis metroslosediesde el limite interior de la ribera del fiijado en el
deslinde”.
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3.1.2 Servitud d’accés al mar

La servitud d’accés al mar —amb un origen més prepela Llei de costes del 1969— es
regula en l'article 28 de la LC —i 52 a 55 del RLO;—a diferéncia de les altres, no té una
franja predefinida en funcioé de I'atermenamentdbehini pablic. Aixi, el precepte esmentat
disposa que la servitud d’accés public i gratuihat recau, en la manera que es determini en
els plans i normes d’ordenacié territorial i urlstice, sobre els terrenys confrontants o
contigus al domini public maritimoterrestre, en ltagitud i amplada que demanin la

naturalesa i finalitat de I'accés.

Es regula aixi mateix que el planejament establvacepte en espais considerats com
d’especial proteccio, la previsio d’accessos seifits al mar i aparcaments, fora del domini
public maritimoterrestre. A aquest efecte, en lases urbanes i urbanitzables, els accessos
de transit rodat hauran d’estar separats entmsi,a maxim, 500 metres, i els de vianants,

200 metres. Tots els accessos hauran d’estar geat@l oberts a I'is public un cop acabats.

Els terrenys sobre els quals recaigui la servitadods al mar s’obtenen essencialment a
través dels mecanismes urbanistics, tot i que & tdmbé preveu la possibilitat que
I’Administracio de I'Estat faci altres accessospar@aments a través de I'expropiacio o de la
imposicié de la servitud de pas. Aixd0 comporta efinitiva que la imposicié d’aquesta
servitud sigui I'Gnica que disposa d’indemnitzaetper la via urbanistica o pel pagament

d’un preu just.

En qualsevol dels casos, no es permetran en capbces o instal-lacions que interrompin
'accés al mar sense que es proposi per als isagesina solucié alternativa que en
garanteixi l'efectivitat en condicions analoguesles anteriors, segons el parer de

I’Administracio de I'Estat.
3.1.3 Servitud de proteccio

A diferencia de les anteriors, es tracta d’unaisetwnova incorporada per la LC del 1988
gue substituia la historica servitud de salvamenbseleta, segons el preambul de la Llei—.
Va ser una de les principals novetats de la LCveaesmspirar en la prohibicié d’edificacié
dels primers 100 metres de la Llei del litdrahcesa, aprovada dos anys abans.
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La servitud de proteccio —regulada en els artid@sa 26 de la LC i 43 a 50 del RLC—
s’estén sobre una zona de 100 metres mesuradatelires des del limit interior de la ribera
de la mar. Aquesta franja podra ser ampliada peinfinistracié de I'Estat, d’acord amb la
comunitat autonoma i I'ajuntament corresponents inun maxim de 100 metres més, quan
sigui necessari per assegurar l'efectivitat deetaigid, en atencio a les peculiaritats del tram

de costa de qué es tracti.

En els terrenys compresos en aquesta franja egtashibits tot un seguit d’instal-lacions i

activitats enumerats en l'article 25.1 de la Llei:

a. Les edificacions destinades a residéencia atdnab.

b. La construcci6 o modificacié de vies de transpotérurbanes i les d’'intensitat de transit
superior a la que es determini reglamentariamedtcam de les seves arees de servei.

Les activitats que impliquin la destruccié de jaeimts d’arids.

L'estesa aéria de linies eléctriques d’alta tensio.

L'abocament de residus solids, runes i aiglies uafscsense depuracioé.

La publicitat a través de cartells o tanques onigans acustics o audiovisuals.”

~0 Qoo

En el mateix precepte es disposa que amb caractigrad només es permetran en aquesta
zona —a més dels cultius— les obres, instal-ladiansvitats que, per la seva naturalesa, no
puguin tenir una altra ubicacio o prestin serveisassaris o convenients per a I'ds del domini
public maritimoterrestre, aixi com les instal-laxdcesportives descobertes. Ara bé, algunes
de les prohibicions —com vies de transport, linddactriques, edificacions destinades a
residéncia o instal-lacions industrials— podenes@eptuades pel Consell de Ministres per

raons d’utilitat publica o d’excepcional importaaci

Aixi mateix, l'article 26.1 de la LC disposava qeie usos permesos a la zona de servitud de
proteccié estaven subjectes a autoritzacio de liddvimacio de I'Estat. Ara bé, la STC
149/1991 —que estudiarem més endavant en aquetilea va acabar determinant que les

autoritzacions les havia de concedir la CA.

S’ha de tenir en compte, pero, que les disposiaibaguesta servitud només sén aplicables
—d’acord amb el régim transitori de la Lletf”2 als trams de costa que encara no estan
urbanitzats i en els quals els propietaris de esdenen un dret d’aprofitament consolidat. En
les zones urbanes i urbanitzables amb pla pargpiavat definitivament la servitud de
proteccié es redueix fins a 20 metres, la matemansido que corresponia a la historica

servitud de salvament creada per la Llei d’aigiels1l866. S’intentava evitar aixi, a traves

19 pisposici6 transitoria tercera de la LC i disp@sicansitoria novena del Reglament de la Llei dstes.
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del regim transitori, els suposits de responsabitiatrimonial, tal com es posa de manifest en

el mateix preambuf*

El réegim transitori de la servitud de proteccidé edrsol urba també respecta els usos i les
construccions existents, aixi com les autoritzacjamatorgades, i permet autoritzar nous usos
i construccions de conformitat amb els plans d’nad& en vigor, sempre que es garanteixi
I'efectivitat de la servitud i no es perjudiqui @mini pablic maritimoterrestt&. Entre
aguests nous usos s’hi compten també les edificaaiestinades a residéncia o habitacio
amb l'objecte d’acabar les facanes maritimes, @aah wa preveure la disposicio transitoria
novena del RLC i posteriorment va precisar la reidade la transitoria tercera de la LC
introduida per la Llei 53/200%2

101« ] En el marco del respeto general a los dessdegalmente adquiridos, el criterio basico quetdiza

consiste en establecer la plena aplicabilidad delisposiciones de la Ley sobre la zona de senhbdeirde
proteccion y de influencia Unicamente a los trag®sosta que todavia no estan urbanizados y equibsos
propietarios del suelo no tienen un derecho de vaept@miento consolidado conforme a la legislacion
urbanistica. En cambio, en las zonas urbanas migdides, en las que si se han consolidado talesluss de
aprovechamiento, no se aplican las determinacisolie la zona de influencia y la anchura de laicembre

de proteccién se limita a 20 metros, es decir, lama extension que correspondia a la servidumbre de
salvamento segun la legislacion de costas que aeoderoga. Con los criterios de la nueva Ley #a,gvor
una parte, la incidencia sobre derechos adquigtio®rminos que pudieran originar una carga indesboiia
que gravitaria fundamentalmente sobre la Admirdgiraurbanistica y, por otra parte, se excluye tamka
necesidad de afrontar un proceso de revision delepgimiento que introduciria un factor de insegdrieia las
expectativas de edificacion [...].”

192 En relaci6 al sol urba afectat per la Llei de essis pot veure l'article de FelipgLESIAS GONZALEZ titulat
“Régimen juridico del suelo urbano afectado pocds de costes” &evista de Practica urbanisticalim.93,
La Ley, Madrid, maig 2010 (pag. 36-49).

193 per a I'autoritzacié de nous usos i construcciofecord amb els instruments d’ordenacio, s’apéioales

regles seglients, descrites a la mateixa dispdsanéitoria tercera, i que van ser incorporadedgpeforma de
la LC operada per la Llei 53/2002, de 30 de desent® mesures fiscals, administratives i de I'ostr@ial:

1. Quan es tracti d’'usos i construccions no prohib&te$article 25 de la Llei i compleixin els reqgitésque estableix I'apartat 2n,
cal atenir-se al regim general que s’hi estableiteis determinacions del planejament urbanistic.

2. Quan siguin edificacions destinades a residéendiahitacio, o d'aquelles altres que, pel fet de ommir les condicions que
estableix l'article 25.2 de la Llei, no puguin sertoritzades amb caracter ordinari, només es pattegar autoritzacions de
forma excepcional, amb I'aprovacié prévia del Pémeyal d’ordenacié, normes subsidiaries o un alisgeument urbanistic
especific, que contingui una justificacié expredshcompliment de tots i cada un dels seguentsisitsjindispensables per a
I'atorgament esmentat:

a. Que amb les edificacions proposades s'aconseglieixnogeneitzacié urbanistica del tram de facanstimea al
qual pertanyin.
b.  Que hi hagi un conjunt d’edificacions, situadesa distancia inferior a 20 metres des del limiriot de la ribera
de la mar, que mantingui I'alineacié preestablpebplanejament urbanistic.
c. Que en l'ordenacié urbanistica de la zona es di@sircondicions precises de tolerancia de les edifios que es
pretengui dur a terme.
d. Que es tracti d'edificacié tancada, de manera que les edificacions existents com les que pugamobjecte
d’autoritzaci6 quedin adossades lateralment adesgiies.
e. Que l'alineaci6 dels nous edificis s'ajusti a ldsdexistents.
f.  Que la longitud de les fagcanes dels solars, etfioano, sobre els quals s’hagi d’actuar per acpriséa pretesa
homogeneitat no superi el 25 % de la longitud th¢aflacana del tram corresponent.
El mateix planejament urbanistic ha de proposaota@ment dels trams de fagana maritima el tractehwenogeni dels quals es
proposi obtenir mitjancant les actuacions edifidaper a les quals se sol- liciti autoritzacio.
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Ara bé, el Tribunal Supreff ha conclds, com recorda EMENDEZ REIXACH, que les
autoritzacions d’edificacions residencials en laazde protecciéo s’han de donar de manera
restrictiva per completar les facanes maritimestadies d’homogeneitat visual i continuitat
estetica.

3.1.4Zona d’influéncia

La darrera de les limitacions a la propietat delsenys proxims al mar no s’anomena
servitud, sin@ona d’influenciai és regulada en l'article 30 de la LC i 58 d&R Compren
una franja que, determinada pels instruments deement territorial i urbanistic, sera com

a minim de 500 metres a partir del limit interierld ribera del mar.

En aquesta franja, en trams amb platja i amb adeésansit rodat, es preveuran reserves de
sol per a aparcaments de vehicles en quantia enifiper garantir I'estacionament fora de la
zona de servitud de transit. D’altra banda, s’hadigvitar la formacié de pantalles
arquitectoniques o acumulacio de volums, sense quequests efectes, la densitat
d’edificacio pugui ser superior a la mitjana del s@banitzable programat o apte per

urbanitzar en el terme municipal respectiu.

Amb la configuraciéo de la zona d’influencia el kgdor pretenia —com es desprén del
preambul de la LC— marcar “pautes dirigides al ihleedor per tal d’evitar la formacio de
pantalles arquitectoniques en la vora de la zorsedetud de proteccid, o que s’acumulin en
aguest espai eventuals compensacions que es pagasiderar convenients o Utils en
'ordenacié urbanistica, la qual cosa implica l'atedge afegit de reanimar economicament

una franja més amplia de terrenys”.

Els 500 metres de la zona d’influencia sén en gwalsdels casos d’un ambit de proteccio

minim susceptible de ser ampliat per les CA encoiatte les seves competéencies.

3. En els nuclis que han estat objecte d’'una dectardei conjunt historic o d'un altre réegim analegsgecial proteccié sén
aplicables les mesures derivades d’aquest régimpaefiéréncia a les que conté aquesta Llei.”

194 En relaci6 amb aquesta interpretacio restrictva@t veure la Senténcia de la seccié cinquena Gala
Contenciosa del Tribunal Suprem de 29 de juny d®Z68TS 4576/2009).
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Més enlla de la previsié d’aparcaments, les premssiproteccionistes de l'article 30 sén en
relacié amb les prohibicions de formaci6 de paesadirquitectoniques i que I'edificabilitat
pugui ser superior a la mitjana del sol urbanitzalgl terme municipal. En aquest sentit, com
afirma MENENDEZ RExAcH, el Tribunal Supref® ha entés que les dues prohibicions estan
interrelacionades, ja que la formacio de pantadi@lsser resultat de la gran densitat de
I'edificacio, tot i que les pantalles estan protids en qualsevol cas fins i tot quan no se

superi I'edificabilitat mitjana.

S’ha de dir, pero, que, talment com en el cas deeihgitud de proteccio, les previsions de
l'article 30 de la LC en relaci6 amb la zona d'irfhcia només sén d’aplicacié al sol
urbanitzable sense pla parcial aprovat, pero ntaemi al sol urba a o 'urbanitzable amb pla
parcial aprovat —d’acord amb la disposici6 trangtdercera de la LC—. EI motiu, com en
el cas anterior, és evitar suposits de respontdbilpatrimonial inassumibles per

I’Administracio.

Es torna a posar en evidencia, doncs, que la reapiitat patrimonial opera com un autentic
talo d’Aquil-les en la configuracio dels instrungerte proteccié del litoral. Bona prova
d’aix0 és que aquest regim transitori configurat @étar la responsabilitat patrimonial, fa
practicament 25 anys, encara és plenament aplieahblalia.

3.2 Elregim juridic d’utilitzacié del domini public ma ritimoterrestre

Partint del mandat constitucional de l'article 1132le la CE, que disposa que “la Llei
regulara el regim juridic dels béns de domini pifli.] inspirant-se en els principis
d’inalienabilitat, imprescriptibilitat i inembargditat’, la LC fa una amplia regulacio
d’aquest espai, no només des de la perspectivagaionista, siné també des de I'Optica de la

gestié, arribant a extralimitar-se en la seva aeriér segons ELAN GiL.*”

195 Com concreta l'article 58.3 del RLC als efectes |'deticle 30.1.b, s’entén pedensitat d’edificacio
I'edificabilitat definida en el planejament per &dsrenys inclosos a la zona.

1% Sobre aquesta qiiestié es pot veure la Senténdi skeci6 cinquena de la Sala Contenciosa delifiaib
Suprem de 25 de setembre de 2009 (STS 6070/2009).

97 MEILAN GIL, José Luis, “Comunidades auténomas y dominio pabtiaritimo-terrestre. El proyecto de la
Ley de costas”, op. ci{pag. 13-35).
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Els principis d’aquest regim juridic es defineixem I'article 31 de la LC, on es diferencia
entre I'Gs comu del domini public —lliure, publigratuit— i I'Us especial, que requerira un
titol administratiu habilitador —per intensitat, riflesitat o rendibilitat i que necessita

I'execuci6 d’obres i instal-lacions:

“l.  La utilitzacié del domini public maritimotesstre i, en tot cas, del mar i la seva ribera és
lliure, publica i gratuita per als usos comunsdcdrd amb la naturalesa d’aquell, com ara
passejar, estar-s’hi, banyar-se, navegar, embagesembarcar, varar, pescar, agafar plantes
i mariscos i altres actes semblants que no requerabdres i instal-lacions de cap tipus i que
es facin d’acord amb les lleis i reglaments o narmprovats de conformitat amb aquesta
Llei.

2. Els usos que tinguin circumstancies especialsatisitat, perillositat o rendibilitat i els que
requereixin I'execucioé d’obres i instal-lacions rmTes poden emparar en l'existéncia de
reserva, adscripcio, autoritzacié i concessio, aubjeccid al que preveuen aquesta Llei,
altres d’especials, si s’escau, i les normes géneraspecifiques corresponents, sense que es
pugui invocar cap dret en virtut d'usucapio, siguin sigui el temps transcorregut.”

La primera consequéncia de la configuracié del memim és el blindatge de la utilitzacio
lliure, publica i gratuita de I'espai. En aquesitdela Llei recorda que les “platges no seran
d’'Us privat” —article 33.1 LC— i impossibilita judicament I'existéncia d’enclavaments
privats al domini public maritimoterrestre. Es t@va aixi, com s’afirma al preambul, als
origens de la nostra tradicio, recollida en el dvata i medieval, i es tancava la problematica
dels enclavaments privats iniciada amb la Lleiglias del 1866. Pel que fa a les propietats
privades existents al domini public i reconegudes gentencia judicial en el moment
d’entrada en vigor de la Llei, passaven a seratisut’'un dret d’'ocupacio i aprofitament del
domini public a través d’'una concessié de trenis arprorrogables 30 anys més— i sense

obligacio d’abonar canon, d’acord amb la disposi@asitoria primera.

D’altra banda, la Llei estableix també altres lamibns a I'ocupacié del domini public
maritimoterrestre. Aixi, l'article 32 de la LC disga que només es podra permetre I'ocupacio
del domini public per a aquelles activitats quelpeseva naturalesa no puguin tenir cap altra
ubicaci6 possible. El precepte recorda, aixi matgise les ocupacions no podran servir per
desenvolupar-hi cap dels usos prohibits de I'&tit$.1 de la LC en relacié amb la servitud
de proteccié. Pel que fa a les platges, aquestisliaugmenten i es disposa que les
edificacions de serveis de platges s’han d’establora i que les ocupacions de la platja —
incloent-hi els serveis de temporada— no podraredkc en conjunt, la meitat de la
superficie de la platja disposades de manera hamageéa Llei, de fet, arriba a prohibir
“l'estacionament i la circulaci6 no autoritzada wdehicles, aixi com els campaments i

acampades” —atrticle 33.5 de la LC.
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Tot plegat va comportar que qualsevol ocupaciadetini pablic maritimoterrestre existent
en el moment d’entrada en vigor de la LC o futuequeris algun dels segtients titols
administratius: reserva, adscripcio, autoritzaci@omcessio. Analitzem a continuacio les
caracteristiques essencials d'aquests titols, pat@mbé una atencidé especial a les

singularitats d’algunes de les autoritzacions.

3.2.1Reserva

La reserva —d’acord amb l'article 47 de la LC i 1102 del RLC— és el mecanisme que
utilitza ’Administracio de I'Estat per fer un Ustél o parcial de determinades pertinences del
domini public maritimoterrestre exclusivament pdr campliment de fins de la seva

competéncia.

La reserva, que durara el temps necessari pengllooent dels fins publics a qué es destina,
no té altres limits que els de l'article 32 i esligofer servir tant per a la realitzacié d’estudis
investigacions com per a obres, instal-laciongwege—sempre que es mantinguin els usos i

activitats que en van justificar la declaracio.

La declaracié de zona de reserva es fa per acoi@ahsell de Ministres, no resta subjecta a
cap canon ni taxa i la seva gesti6 pot ser direatairecta.

3.2.2 Adscripci6

L’adscripci6 —d’acord amb els articles 49 i 50 @ LUC i 103 i 104 del RLC— és el
procediment a través del qual I'Estat atorga deteaats béns de domini public
maritimoterrestre a una comunitat autonoma per eofsstruccid de nous ports i vies de

transport de titularitat d’aquelles, o d’ampliaciénodificacié dels existents.

A través d’aquesta tecnica, tot i que la porcié diemini public adscrita conserva la
gualificacio juridica com a bé de domini public itieroterrestre, la seva utilitzacio i gestio

correspon a la comunitat autonoma.

Ni la llei ni el reglament no defineixen un limémporal de les adscripcions, pero si en canvi
de les concessions que s’atorguin sobre aquestesyaypoden superar els 30 anys. Ara bé,
els béns adscrits que no siguin utilitzats peromhmiment dels fins acordats o que siguin
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necessaris per a lactivitat economica o lintegsneral revertiran a I'Estat —amb

'audiencia previa de la CA.

L’aprovacio del projecte per a la construccio desports i vies de transport per part de la
CA, amb I'informe favorable de I’Administracié dé&stat, portara implicita I'adscripcio del
domini public en que s’emplacin les obres, queocemdlitzara mitjangant una acta subscrita
pels representants de les dues administracions.gboghcas de les reserves, les adscripcions
no estan subjectes a canon —si, en canvi, les s8I008 que s’atorguin sobre aquestes

mateixes adscripcions.

Veurem més endavant que a partir del 2008, ambaspds de les noves competencies,

I'adscripci6 s’articula com a una competéncia corent entre I'Estat i la Generalitat.
3.2.3 Autoritzacio

L’autoritzacio és —d’acord amb els articles 51 adg5a LC i 108 a 128 del RLC— el titol
administratiu necessari per a les activitats en tptéd no requerir obres o instal-lacions de
cap tipus, concorrin circumstancies especials efisitat, perillositat o rendibilita?® i aixi
mateix I'ocupacié del domini public maritimoternesemb instal-lacions desmuntabé®

amb béns mobleg?

El termini de les autoritzacions sera el que esrdehi en el titol corresponent i no podra

excedir d'un any —excepte en els casos en qu€la’éstableix un altre de diferent—. Les

198 'article 108.3 del RLC precisa que s’entén queomren circumstancies especials d'intensitat/Ipsitat o
rendibilitat quan en les activitats es donin, repament, alguna de les circumstancies seglents:

“a) Que no siguin compatibles amb les activipatistes en els articles 31.1 de la Llei de caséésl d’aquest Reglament.
b) Que el seu exercici signifiqui un perill o risc pela integritat de persones o béns.
c) Que la utilitzacié del domini pablic maritim-tertesssigui un factor determinant de la rendibiléabnomica de I'activitat.”

19 D'acord amb I'article 108.2 del RLC, s’entén jrestal-lacions desmuntabléss que:

“a) Necessitin com a maxim obres puntuals derf@rgacio, que en tot cas sobresurtin del terreny.

b) Estiguin constituides per elements de série priefatist moduls, panells o similars, sense elabo@eidmaterials en obra ni
ocupacio de soldadures.

c) Es muntin i desmuntin mitjangant processos seqékndiel seu aixecament es pugui fer sense deidolet conjunt dels
seus elements sigui facilment transportable.”

10 Dacord amb larticle 108.3 del RLC, “s'entén pecupaci6 amb béns mobles la produida per
I'estacionament en el domini public maritimo-tetresde manera continuada o, en tot cas, per unirterm
superior a un dia”.
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autoritzacions tenen caracter personal i intraiéerinter vivos —llevat del cas dels

abocaments.

Pel que fa al procediment de concessi0 —que eslared@ manera conjunta per a
autoritzacions i concessions en els articles 7B deSla LC i 145 a 165 del RLC—, es regeix
pel plec de condicions generals, i s’observa l'erde preferéncia que s’estableixi en les
normes generals i especifiques corresponents. Toteila LC no obliga a sotmetre les
autoritzacions a informacié publica, en I'atorgainée sol-licituds relatives a activitats de
serveis s’han de respectar els principis de puatjambjectivitat, imparcialitat, transparencia i
concurréncia competitiva —d’acord amb el nou reastadé 'article 74 de la LC donat per la
Llei 25/2009, de 22 de desembre, de modificacididerses lleis per adaptar a la Llei sobre

el lliure accés a les activitats de serveis i Bleseercici.

Aixi mateix, la LC, en l'article 74, també dispogae les autoritzacions en el domini public
maritimoterrestre s’han d’atorgar respectant el pigveuen els instruments de planificacio
del territori o en el planejament urbanistic, siguina sigui la seva denominacio i ambit, que
afecten el litoral, llevat que no sigui procedéatorgament per raons d’interes public o quan

atemptin contra la integritat del domini public itieroterrestre.

Les autoritzacions s’extingeixen per qualsevol de|sosits de l'article 78 de la LC, entre els
quals figura la revocacio unilateral per part dalthinistracio i sense dret a indemnitzacié en

la majoria dels casos.

A diferéncia de les reserves i adscripcions, lderdmacions si que paguen un canon, que es
regula en els articles 84 i 85 de la LC, i taxes |lpgramitacio de les sol-licituds, que es
regulen en els articles 86 i 87 de la LC. Els sfahts de les autoritzacions han de presentar
també una fianga provisional —d’un 2 % del presstple les obres o instal-lacions— en el
moment de presentar la sol-licitud i una de deéfimiun cop atorgada I'autoritzacio, d’'un
5 %.

La LC del 1988 va definir diferents tipologies d@atitzacions, i, en funcioé de la distribucié
competencial, el seu atorgament era responsaldlitag administracié o una altra. Aixi, les
autoritzacions dels serveis de temporada eren meapditat municipal, pero condicionades
per l'autoritzacio previa de I'Estat; els abocarsede terra a mar, de la Generalitat, i la resta
—entre altres, les extraccions d’arids i dragatgede-I'Administracié de I'Estat. Aquesta
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distribucié competencial es va mantenir a Cataldimgals nous traspassos de competencies
a la Generalitat en matéria d’ordenacié del litogale es van aprovar els anys 2007 i 2008 i

gue estudiarem més endavant.

Analitzem a continuacié les singularitats del regiridic dalgunes daquestes
autoritzacions definides per la LC: les dels serdel temporada de platja, les d’abocaments i
les d’extraccio d’arids i dragatges.

3.2.3.1 Les autoritzacions dels serveis de tempoiade platja

L’article 53 de la LC disposa que les autoritzasiguie tinguin per objecte I'explotacié de
serveis de temporada a les platges que només eeqoenstal-lacions desmuntables son
atorgades als ajuntaments que ho sol-licitin. Cttva exposat, pero, el procediment tambeé
requereix l'autoritzacio previa de I'Estat —que plasava aixi la Generalitat com a
administracié competent per a la gestié d’aquestgess a partir de I'entrada en vigor de la

LC i fins als nous decrets de traspassos dels20()5 i 2008.

Sobre el procediment, el RLC —articles 111 i 112¥sposa que el primer mes de cada any
el Servei Periferic de Costes del Ministeri de M@dbient es dirigeix als ajuntaments

costaners pergue sol-licitin les autoritzacionsgoéexplotacio dels serveis de temporada. Els
ajuntaments han de formalitzar la sol-licitud acanyada de la proposta de delimitacio de

zones a ocupdr; dels planols de les instal-lacions i serveis Feudi economicofinancer

11| es instal-lacions desmuntables per a establinexqsnedors de menjars i begudes al servei delmph
més de complir les disposicions que els siguincaples amb caracter general i les especifiquesadayes de

la seva activitat, han de tenir una ocupacié maxitea20 metres quadrats i s’han de col-locar ang un
separacié minima de 100 metres de qualsevol atalilacié fixa o desmuntable. Totes les condunscie
servei en aquestes instal-lacions hauran de s¢ersafies. El sistema de sanejament ha de ganamar
eliminacié efica¢c de les aigles residuals, aixi ckabséncia de males olors. Amb aquest objectis, le
instal-lacions s’han de connectar a la xarxa dejaarent general, si aguesta existeix, i en toestn prohibits
els sistemes de drenatge o absorcié que puguitaafacsorra de les platges o la qualitat de lgées de bany
(article 65 del RLC).

En qualsevol dels casos, entre els serveis de f@e@oo s'admeten casetes d'Us particular, signagsigui la
seva destinacié —ni de guarda o magatzem d’estgsrts a serveis de temporada o qualsevol alabtat—
(article 111.10 del RLC).

L'article 70 del RLC disposa, aixi mateix, quensihi planejament, I'ocupaci6 de la platja perahacions de
qualsevol tipus, fins i tot les corresponents aeisrde temporada, ha d’observar, a més del ququied els
articles anteriors, les determinacions seguents:

a) S’ha de deixar lliure permanentment una franjaisiengtres, com a minim, des de la riba en plenamar.
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—tota aquesta documentacio, en la terminologiaadddi del 1969, es coneixia comPéa
d’ordenacio6 de la platja actualment es coneix comPda de distribucié d’'usos i serveis de
temporada de la platjaPosteriorment I’Administracio estatal autoritZexplotacié dels
serveis, i un cop atorgada, els ajuntaments, aatibtiament previ del canon d’ocupacio

corresponent, poden explotar-los, per si mateixosrdercers.

No obstant aix0, I'explotacié dels serveis no noaggsen de I’Ajuntament, ja que I'article 54
disposa que es pot atorgar I'explotacio total @iphdels serveis de temporada als titulars de
concessions de creacid, regeneracio o condicionatieeplatges, 0 com a contraprestacio al
cost de I'execucié d’'una obra publica relacionaatdp @questes concessions que, per la seva
naturalesa i caracteristiques, no sigui susceptilebeplotacié economica. Aixi mateix, i més
enlla de la previsié de I'article 54 de la LC, estatminats suposits el Servei Periféric de
Costes pot atorgar l'autoritzacié a altres persdiggues o juridiques que no siguin el

mateix ajuntament?

El termini d’aquestes autoritzacions, en qualselad$ casos, €s anual i poden ser revocades
unilateralment per I'’Administracié en qualsevol nmerh sense dret a indemnitzacio si
resulten incompatibles amb la normativa aprovadaduyrixen danys al domini public,
n'impedeixen la utilitzacid per a activitats de orajnterés public 0 menyscaben linterés

public.

b) Les longituds dels trams lliures d’ocupacié harsele com a minim, equivalents a les que es praveu e
explotacio, sense que aquestes Ultimes puguin aupkr 100 metres, llevat que la configuracié de la
platja aconselli una altra distribucié.

C) Les zones de llangament i varada s’han de sitedeq@mtment als extrems de la platja o en altresgo

on es minimitzi la seva interferéncia amb els wsmBaUNS a qué es refereix I'article 59.1 i en commex
amb accessos rodats i canals abalisats.

12 Aquests suposits es regulen a l'article 111.8R14T:

a) Quan no s’hagi produit la sol-licitud de I'ajuntarhdurant el termini a qué es refereix I'apartat 3
anterior.

b) Quan la sol-licitud resulta legalment inacceptable.

¢) Quan I'ajuntament hagi incorregut en incomplimemias condicions del titol en la temporada antgrior
desatenent el requeriment exprés d’aquest servei.

13 En funcié de les sol-licituds presentades o coawban concurs per al seu atorgament —d’acord amb
l'article 152 del RLC—, al qual es podra presefit§untament en paritat amb la resta de concursants
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3.2.3.2 Les autoritzacions d’abocaments

Les autoritzacions d’abocaments també es regulemat®ra exhaustiva a la LC —que no
desplaca la competencia de la Generalitat en auesteria operada pel Reial decret
3301/1981, pero si que la condiciona a la novalaegui la sotmet a un informe preceptiu i

vinculant d’acord amb el que es regula a I'articl@.b de la LC.

En aquest sentit, els articles 56 a 62 de la LC143 a 123 del RLC— estableixen la
regulacio de tots els abocaments, tant liquids sohas, sigui quin sigui el bé de domini
public maritimoterrestre en qué es facin —amb l&paid dels abocaments al mar des de
vaixells i aeronaus, que es regulen per la sevalde especifica—, aixi com la prohibicié
de I'abocament de residus solids i runes al marselva ribera, i també a la zona de servitud
de proteccid, excepte quan aquests siguin utilézatom a rebliments i estiguin degudament

autoritzats.

L’abocament requereix l'autoritzacié de I'Adminastio competent —en el nostre cas, la
Generalitat—, que s’atorgara amb subjeccio a l&slego estatal i autonomica aplicable,
sense perjudici de la concessié d'ocupacié de domimblic, que, si escau, atorgara
I’Administracio de I'Estat —tot i que a partir d2008 aguestes concessions seran atorgades

per la Generalitat.

En el cas d’abocaments contaminants, és necesgagleticionari justifiqui previament la
impossibilitat o dificultat d’aplicar una solucidternativa per a I'eliminacié o el tractament
d’aquests abocaments i no es podran abocar sulestancintroduir formes d’energia que
puguin comportar un perill o perjudici superioradmissible per a la salut publica i el medi

natural, d’acord amb la normativa vigent.

Aixi mateix, els abocaments s’han de limitar enmlasura que ho permetin I'estat de la
tecnica, les primeres materies i, especialmentyignt de la capacitat d’absorcio de la

carrega contaminant, sense que es produeixi wraecilth significativa del medi.

El termini en aquest cas no pot ser superior any8 a—talment com les concessions a que
estan vinculades—, tot i que I’Administracié pot difizar les condicions —sense dret a

indemnitzacié— quan les circumstancies que vanvaptiatorgament s’hagin alterat o bé en
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sobrevinguin d’altres que, si haguessin existie@otment, haurien justificat la denegacio de

l'autoritzacié o I'atorgament en termes diferents.
3.2.3.3 Les autoritzacions d’extraccio d’arids i dagatges

Es regulen a larticle 63 de la LC i 124 a 128 @lC. Van ser competencia de
I’Administracio de I'Estat fins als nous decretstospassos, que estudiarem més endavant.

L’article 63 disposa que, per atorgar les autocitaas d’extraccions d'arids i dragatges, sera
necessaria I'avaluacié dels seus efectes sobmen@hdpublic maritimoterrestre, referida tant
al lloc d’extraccié o dragatge com al de descarrega’escau. En qualsevol cas, aquestes
extraccions i dragatges es condicionen a la salrdgude l'estabilitat de la platja, i es
prohibeixen les extraccions d’arids per a la camcsiio, excepte per a la creacio i regeneracio

de platges.

El termini d’aquestes autoritzacions, que s’haue abncretar en les condicions de
l'autoritzacié, no podra ser superior al terminingeal d’'un any definit per la LC. En
gualsevol cas, i com en el cas anterior, si lesaegions o dragatges produeixen efectes
perjudicials per al domini public, es poden modifides condicions i fins i tot extingir

I'autoritzacio sense dret a indemnitzacio.
3.2.4Les concessions

Les concessions —que es regulen en els articles/@4de la LC i 129 a 144 del RLC— sén
el titol administratiu que es requereix per a totaipacié dels béns de domini public
maritimoterrestre amb obres o instal-lacions nondesables. La LC del 1988 va regular que
les concessions eren competencia de I'Estat, qoij com veurem, passaran a mans de la
Generalitat a partir de I'any 2008 amb el desplegardel nou article 149.3 de I'Estatut.

Sobre el procediment, s’haura de seguir el queegslla de manera conjunta per a
autoritzacions i concessions en els articles 73 de8la LC i 145 a 165 del RLC. Es regira
pel plec de condicions generals i s’observara ftorde preferencia de les sol-licituds que
s’estableixi en les normes generals i especifigoegsponents. Aixi mateix, igual que amb
les autoritzacions, en l'atorgament de sol-licituelstives a activitats de serveis s’han de
respectar els principis de publicitat, objectivitaparcialitat, transparencia i concurrencia

competitiva. Ara bé, per a les concessions es prgue en tots els casos, previament a la
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resolucié sobre la sol-licitud de la concessidaura d’haver informacio publica i oferta de
condicions de I'’Administracié de I'Estat al petiogri de la concessid, que aquest haura

d’acceptar de manera previa a la resolucio quaraspiiblica.

Talment com en el cas de les autoritzacions, lesassions paguen un canon, que es regula
en els articles 84 i 85 de la LC, i taxes perdanitacio de les sol-licituds, que es regulen en
els articles 86 i 87 de la LC. Els sol-licitantslége concessions hauran de presentar també
una fianca provisional —d’'un 2 % del pressupostlaeie obres o instal-lacions— en el
moment de presentar la sol-licitud i una de deéfimiun cop atorgada I'autoritzacio, d’'un

5 %.

La LC concreta que l'atorgament de la concessio eewpacio del domini public— no
eximeix el titular de I'obtencié de les concessiomitoritzacions que siguin exigibles per
altres administracions publiqdésen virtut de les seves competéncies en matérjgods,
abocaments o altres d’especifiques.

Les concessions s’atorguen sense perjudici de rterckeixant fora de perill els drets
preexistents. El termini és el que es determinal ¢itol corresponent, i en cap cas no pot ser
superior a 30 anys per als usos que per la seueatesta s’hagin d’establir necessariament en
domini public, i fins a 15 anys per als usos quesfn un servei public que, per la
configuracio fisica del tram de costa en que sigpgessari el seu emplagcament, no puguin

establir-se en els terrenys confrontants amb agloesini.

Aquestes concessions son inscriptibles en el regds la propietat. Un cop extingida la
concessio, la inscripcio és cancel-lada d’oficifeticio de I'’Administracié o de l'interessat.
Les concessions no son transmissibles per autes vivos—excepte les que serveixin de
suport a la prestacio d’'un servei public, aixi desique es regulen en la Llei 23/1984, de 25
de juny, de cultius marins, i les vinculades a pgos d'investigacid o0 concessions

d’explotacié que preveu la legislacié de minegdrdcarburs.

114 Com per exemple en supdsit de construccié d’uhgsportiu, sobre el qual FedericOMERO HERNANDEZ
publica un article titulat “Régimen urbanistico d construccion de puertos deportivoRRevista de
AdministracionPublica, nim. 120, Madrid, 1989 (pag. 127-151).
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Finalment, les concessions s’extingeixen per qualsdels suposits de l'article 78 de la
LC™® | sén rescatables amb la declaracié prévia dattilpablica per part de

I’Administracio.

3.3 La distribucié competencial de la Llei de costesles tecniques de coordinacio de

competéncies

L’ordenacio del litoral, abans de I'entrada en vide la LC, ja havia estat condicionada de
manera important pels decrets de traspassos —qgelkecas catala excloien el domini public
maritimoterrestre—, pero també per la interpretasbiaixada que I'’Administracié central
feia de la competéncia® Perd, com veurem a continuacié, amb I'aprovacidadeC es
buida tot el contingut del titol competencial ememracidé del litoral i es condicionen al

mateix temps les competencies urbanistiques dat&cipis.

En aquest sentit, MLAN GIL'’

afirmava, en relacié amb el que llavors encarsekprojecte

de la LC, que el titol de domini public s'utilitzav‘como ariete” per incrementar les
competéncies estatals, en detriment de les autop@sii locals, a 'empara d’'un expansiu
regim juridic de proteccié i utilitzacié del domipiiblic. Alternativament, apostava per vies
diferents a aquell projecte. En la mateixa linierA& s MADUENO, 8 després de I'aprovacié
de la LC, afirmava que “no sembla tan clar que latqecio de domini public
maritimoterrestre permeti envair les competencigeromiques en les arees proximes al
domini esmentat”, i també defensava formules atéras basades en acords entre les CA i

I'Estat, tal com ja havia apuntat tamb®NfoROCHINER.M?

15 Entre aquests suposits hi ha la caducitat, sabrqubl es pot veure l'article de MercedesFUENTE
BENACHES “La declaracion de caducidad en las concesionedoti@nio publico marimo-terrestreRevista
Espafiola de Derecho AdministrativRditorial Civitas, num. 63, Madrid, juliol-setengbde 1989 (pag. 395-
409).

1% Com a exemple, I'Ordre de 7 de febrer de 1986 —RIBEB de febrer de 1986—, que reorganitzava els
serveis provincials i regionals del Ministeri der€b Publiques i Urbanisme, i es que va utilitzar grgrar a
regular competéncies que fins llavors havia exédataGeneralitat i que van acabar amb un conflaxe
competencies davant del Tribunal Constituciondl,ctan posa de manifestoMAs Pou a “Ordenacio del
litoral”, op. cit.

7 MELAN GIL, José Luis, “Comunidades autbnomas y dominio pahinaritimo-terrestre. El proyecto de la
Ley de costas”, op. cifpag. 13-35).

118 PERALES MADUERNO, Francisco, “Legislacién urbanistica y legislaci@ttsrial. Un ejemplo: proyecto de la
Ley de costas”, op. cit. (pag. 115-124).

119 MONTOROCHINER, Maria Jesus, “La Ley de costas. ¢ Un proyectdefdpop. cit. (pag. 181-214).
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Semblava que la LC, segons afirmaveresA GaRcia,**° només hagués produit un efecte
principal i quasi Unic: posar en dubte la seva ttutsonalitat, ja que I'ordenacié del territori

i 'urbanisme eren i son competéncies de les CA.

Els titols competencials emprats pel legisladohard d’aprovar la LC van ser els articles
132.2 CE, que atribuia a I'Estat la titularitat delmini public maritimoterrestre, i el 45 CE,
que garantia el dret a un medi ambient adequdigada els poders publics a preservato,
tot i que, com veurem meés endavant, el TC fonaméntiei basicament en dos titols
diferents, el 149.1.1 CE i 149.23 CE.

Analitzem a continuacié quina és la distribucié petencial, definida per la LC, entre les
tres administracions territorials, aixi com lesiqoes de coordinacié de competéncies que la

mateixa llei imposa entre les diferents admincstras.

3.3.1La distribucié competencial entre les administracias territorials
3.3.1.1L.es competéncies de I'’Administracio de I'Estat: urpaper central fins i tot més

enlla del domini public maritimoterrestre

La LC atorga un paper central i omnipresent a I'Adstracio estatal en la gestié del domini

public maritimoterrestre i en la planificacio d’eapai que supera fins i tot aquest.

Els articles 110 a 113 de la LC —i 203 a 206 deCRLdespleguen una exhaustiva llista de
competéncies, entre els quals figuren no nomeés tete competencies vinculades amb la
gestio del domini public maritimoterrestre, sindmb® d’altres que condicionen les
competencies autonomiques i locals —a través dimesanismes de coordinacié que

estudiarem a continuacio.

Aixi, pel que fa al domini public maritimoterrestiérticle 110 de la LC atorga a I'Estat
totes les competéncies en aquest espai —des devdadelimitacio fins a la seva tutela,
passant per la gesti6—, sense tenir en compteol@peatencies que la Generalitat —pero

també altres CA amb litoral— havien assumit, panaple, en la gestio de les platges:

120 ORTEGAGARCIA, Angel, “Implicaciones urbanisticas de la Ley detas”,Revista de Derecho Urbanistico y
Medio Ambientenim. 112 , marg-abril del 1989 (pag. 65-100).

121 sopre aquesta obligacié constitucional es pot vdigkera Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, EI derecho

constitucional al medio ambient€irant lo Blanch, Valéncia, 2000.
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“a. La delimitacié dels béns de domini public rtieroterrestre, aixi com la seva afectacié i

desafectacio, i I'adquisicio i expropiacio de tegre per incorporar aquest domini.

b. La gesti6 del domini public maritimoterrestre, mwht-hi I'atorgament d’adscripcions,
concessions i autoritzacions per a la seva ocupapoofitament, la declaracio de zones de
reserva, les autoritzacions a les zones de servitml tot cas, les concessions d’obres fixes
en el mar, aixi com les d'instal-lacions maritimesnors, com ara embarcadors, pantalans,
varadors i altres d’analogues que no formin parhgiort o hi estiguin adscrites.

c. La tutela i policia del domini public maritimotestee i de les seves servituds, aixi com la
vigilancia del compliment de les condicions d'acardb les quals hagin estat atorgades les
concessions i autoritzacions corresponents.”

La llista de competencies estatals de I'article dé0a LC es complementa amb altres que en
alguns casos superen I'ambit estricte del domiblipimaritimoterrestre:

“d. L'exercici dels drets de tempteig i retracte les transmissions dels jaciments d’arids i, si
s'escau, la seva expropiacio.

e. La realitzaci6 de mesuraments i aforaments, estlididraulica maritima i informacio sobre
el clima maritim.

f.  L’aprovacio de les normes elaborades d’'acord amfuel estableixen els articles 22 i 34
d’aquesta llei.

g. Les obresiactuacions d'interés general o lesafeietin més d’una comunitat autdbnoma.

h. L'autoritzacio d’abocaments, llevat dels indusiatontaminants de terra a mar.

i. L'elaboraci6 i aprovacio de les disposicions sadlvtecaments, seguretat humana en llocs de
bany i salvament maritim.

j- Lail-luminacio de costes i senyals maritims.

k. La prestacio de tota classe de serveis tecnicsioekts amb I'exercici de les competencies
anteriors i I'assessorament a les comunitats autésp corporacions locals i altres entitats
publiques o privades i als particulars que ho isdirl.

I.  L’execucid dels acords i convenis internacionaldesnmatéries de la seva competéncia pot
adoptar, si s’escau, les mesures adequades peeadabservanca.

m. La implantacié d'un banc de dades oceanografic sgureeixi per definir les condicions de
clima maritim a la costa espanyola, per a la qosades diferents administracions publiques
han de subministrar la informacio que se’ls demBeglamentariament, s’ha de determinar
el procediment d’accés a la informacio, que hatdtes disposicid de qui la sol-liciti.”

La STC 149/1991, de 4 de juliol, acaba validant sceeurem— aquesta distribucio
competencial, tot i que amb alguns matisos —va agacl inconstitucional que les
autoritzacions en la servitud de proteccié o peabbcaments de terra a mar siguin atorgades
per I'Estat—, i va condicionar la interpretacié ltfes competencies.

En la distribucio de competencies també és sigtifia la delimitacié del que son les obres
d’interés general, competencia de 'Administracél'@&stat d’acord amb l'article 111 de la

LC. No només es fa una descripci6 amplia del cae¢ép siné que les obres no es

122«Tenen la qualificaci6 d'obres d'interés genersbn competéncia de I'’Administracié de I'Estat:

a. Les que es considerin necessaries per a la protetsfensa, conservacio i Us del domini public
maritimoterrestre, sigui quina sigui la naturaldets béns que l'integren.

b. Les de creaci6, regeneracio i recuperacio de @atge

Les d’accés public al mar no previstes en el pament urbanistic.

Les emplacades en el mar i aiglies interiors, Sea$edici de les competéncies de les comunitats

autonomes.

oo
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condicionen ni a llicéncia municipal ni tampoc &mejament urbanistic o territorial —que

en darrera instancia s’hi haura d’adaptar, silaxacorda el Consell de Ministres.

Aixi mateix, l'article 112% de la LC faculta I'Estat per emetre una sériefdtimes, en el
marc de la coordinacié de competéncies entre adtragions, als quals em referiré mes
endavant en aquest epigraf. Finalment, l'articl@ ©ie la LC delega I'exercici de totes

aguestes competencies als organs que es deteeglsinentariament.

Tot plegat comporta que I'ambit competencial dealke®s administracions sigui francament
reduit i que, en canvi, I’Administracié estatalgiim un ampli marge per a la gestié del domini

public i també per condicionar les competencieesgaltres administracions.
3.3.1.2Les competéncies de ’Administracié autonomica: uprecepte buit de contingut

A diferencia de les competéncies de I'Administrage|’'Estat, 'ambit competencial de les
CA en larticle 114 de la LC —i 207 del RLC— és idéf d’'una manera absolutament

generica i sense cap concrecio:

“Les comunitats autbnomes han d’exercir les conmui#s que, en les matéries d'ordenacio
territorial i del litoral, ports, urbanisme, abocams al mar i altres de relacionades amb I'ambit
d’aquesta llei tinguin atribuides en virtut deltagsts respectius”.

Tot i aix0, el contingut estricte del precepte sa@spectat per la distribucié competencial de
la LC. En aquest sentit, s’ha de tenir en compie lgg CA —abans de I'aprovacio de la
LC— tenien competéncies transferides per a I'apridvde plans d’ordenacio del litoral —

gue incloien platges i el domini public en la migate CA—, que en la nova distribucié que

fa la Llei, i que valida el TC, assumeix I’Adminmistio central.

e. Les d'il-luminacié de costes i senyals maritims.”

123 «Correspon també a I’Administracié de I'Estat ereeinforme, amb caracter preceptiu i vinculant,eés
suposits seglients:

a. Plans i normes d'ordenacié territorial o urbangsticla seva modificacio o revisio, pel que fa al
compliment de les disposicions d’aquesta Llei iedenormes que es dictin per desplegar-la i aplacar

b. Plans i autoritzacions d’abocaments industrialomtaminants al mar des de terra, a I'efecte del
compliment de la legislacié estatal i de I'ocupaaéb domini public maritimoterrestre.

c. Projectes de construccié de nous ports i viesalesprort de competéncia de les comunitats autdbnomes,
ampliacié dels existents o de la seva zona de iseérmeodificacié de la seva configuracid exterior,
d’acord amb el que preveu l'article 49.

d. Declaracions de zones d’interés per a cultius maroncessions i autoritzacions, d’acord amb la
legislacié especifica.”
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La LC, doncs, no només no atorga competencies emicra les CA, sind que retalla les
poques que les CA havien desplegat fins a la spravacié —a través de I'aprovacio dels

plans d’ordenacio del litoral, que els permetiautagles activitats de les platges.

En aquest sentit, I'article 114 de la LC, segoBse?2 MORENG,*?*é

S una auténtica paradoxa,
ja que no es pot afirmar que es respecten les déngies i fer tot el contrari, i, segons

NOGUERA DE LAMUELA,**® no és més que una clausula d’estil que tampogpaodaares.

Posteriorment, amb la reforma de la LC operadalgdrlei 53/2002, les competencies
autonomiques queden restringides priori a “l'ambit terrestre del domini public

maritimoterrestre, sense comprendre el mar teltorles aigles interiors”, tot i que el
mateix Tribunal Constitucional ha reconegut que lesmpeténcies autonomiques
“excepcionalment” poden comprendre I'ambit maridtehini pablic?®

En aquest context, la competéncia en ordenacititolel autonomic¥’ perdia el seu sentit i

les CA veien com la nova llei els excloia de qualkentervencié en el domini public

maritimoterrestre i afectava de manera substaatti@s titols competencials vinculats amb

aquest, com l'urbanism& o I'ordenacié del territori.

124 perez MORENQ, Alfonso, “La Ley de costas y el planeamiento unibtco”, Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambientaim. 117, marc-abril del 1990 (pag. 13-64).

125 NoGuera pe LAMUELA, Belén, “Las competencias estatales y auton6ng@nds Ley de costas de 1988,
op. cit. (pag. 105-182).

126 STC 38/2002, de 14 de febrer, FJ 6: “Excepcionatmpueden llegar a ejercerse competencias autoadmi
eventualidad ésta que dependera, bien de un dmplieconocimiento estatutario (vertidos industsalte
contaminantes en aguas territoriales, salvamenté@ima...), bien de la naturaleza de la competerai@dmo
resulta de la interpretacion del bloque de la é¢omsdnalidad (acuicultura: STC 103/1989, de 8 drig;
ordenacion del sector pesquero: STC 158/1986, dke Hiciembre; marisqueo: STC 9/2001, de 18 deogher

Sobre les competéncies autonomiques en el domidlicptnari també es pot veure a Julio VONZALEZ
GARCIA “Las aguas maritimas bajo soberania o jurisdicaléh Estado espafiol y las competencias de las
comunidades autonome®Revista de Administracion Publicaim. 158, maig-agost 2002 (pag. 51-76).

127 Sobre la relacio existent entre la LC i la compeigs en ordenacio del litoral es pot lleginAREZ DE

VIVERO, Juan Luis, “La Ley de costas y la ordenacionligelal”, Revista de Estudios Andalucesim. 14,
Sevilla, 1990 (pag. 135-145), aixi comOBIUERA DE LA MUELA, Belén, “Las competencias estatales y
autonémicas en la Ley de costas de 19888vista Vasca de Administracién Puablicalim. 30, Herri
Arduralaritzaren Euskal Erakundea (IVAP), Ofati919pag. 105-182).

128 pjixi es posa de manifest, per exemple, en I'obrdidersos autors titulad®ornadas sobre la Ley de Costas

Herri Arduralaritzaren Euskal Erakundea (IVAP),l&ib, 1990.
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Tot plegat va comportar que en I'ambit del domidblc les competencies autonomiques
fossin inexistents fins a la reforma dels estatlédssegona generacio i I'aprovacio dels
primers decrets de transferéncia, que —com estardianés endavant— van reformular tota

la distribucié competencial.

3.3.1.3Les competencies de [I'Administracié local: un papersecundari centrat
essencialment a les platges

A diferéncia del repartiment de competéencies autooola LC és més explicita en la
distribucié de competéncies de I’Administraci6 I3¢a Tot i aixd, I'article 115 de la LC i

208 del RLC li atorguen un paper secundari, deixaerdre |'oportunitat, com afirma
CaLERO RODRIGUEZ**° de situar-la en el centre de la gestié, com stxesealtres paisos del

nostre entorn.

Els ajuntaments son, segons la LC, competents rnfermiar sobre els atermenaments o
sol-licituds d’ocupaci6 i aprofitament del dominilglic, perd es tracta, en ambdds casos,
d’un informe no vinculant que en cap cas no téanacater decisori. La LC si que els atorga,

en canvi, dues competéncies concretes de gestidehi public:

“Explotar, si s’escau, els serveis de temporadapygriin establir-se en les platges per qualsevol
de les formes de gesti6 directa o indirecta presish la legislacié de régim local.

Mantenir les platges i llocs publics de bany en degudes condicions de neteja, higiene i
salubritat, aixi com vigilar I'observanca de lesmes i instruccions dictades per I'’Administracié
de I'Estat sobre salvament i seguretat de les \idezanes.”

Es tracta de dues competencies interrelacionadsseincialment vinculades a la temporada
de platja, que ja els van ser reconegudes a t@dwda Llei de costes del 1969. Les dues
mantenen també una connexié evident amb I'ambitpedemcial fixat per I'article 25 de la
Llei 7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les basglgegim local (LBRL), on es reconeix com
a competencia municipal la seguretat en llocs psipla proteccié del medi ambient o les

activitats i instal- lacions vinculades a I'ocupad@ temps lliure i el turisme.

129 5obre les competéncies que la Llei de costesatggmunicipis es pot veure “Les competénciesisoea
matéeria de costes” dins I'obra des3po | CASADO, Lucia, i RUENTES IGASO, Josep, tituladMedi ambient i
ens localsAssociacié Catalana de Municipis, Barcelona, 2Q@®). 287-312).

130 CALERO RODRIGUEZ, Juan RamérRRégimen juridico de las costas espafiptgs cit. (pag. 125-134).
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Ara bé, respecte de I'explotacié dels serveis detgada, I'article 54 de la LC deixa oberta
la possibilitat que aquests siguin gestionatsipdats de concessions de creacio, regeneracio
o condicionament de platges. Aix0 a efectes praditicita encara més les competéncies dels
municipis i és contradictori, com apuntaLl€RO RODRIGUEz, amb el que soOn els interessos

propis del municipi i el seu ambit competenciafjrdeper la LBRL.

Sigui com sigui, la distribucié competencial opergur la LC exclou, a efectes practics, la
gestio de bona part del domini public de les funsialels municipis de manera forca
contradictoria amb la doctrina del Tribunal Supt&mel Tribunal Constituciondf®? que en

la seva jurisprudéncia han conclos que el domirblipimaritimoterrestre forma part

inequivoca dels termes municipals.

Tot plegat, pero, podia haver estat pitjor pereals locals, ja que el Tribunal Constitucional
va acabar anul-lant l'article 118 de la LC, en glaribuia a I'’Administracié de I'Estat la
facultat de coordinar I'activitat de I’Administraciocal implicada, en els termes de l'article
59 de la Llei reguladora de bases del régim [b€gder assegurar la coheréncia de I'actuacié

de les administracions publiques a la zona litoral.

3.3.2Técniques de coordinacié de competencies entre admnstracions: els informes i els

instruments de planificacio

Davant la concurréncia de competencies en I'espmial —i tot i la taxativa distribucid
competencial, que com s’ha vist deixava fora de @# i municipis—, la LC articula
diferents teécniques de coordinacié de competéngies,en alguns casos son utilitzades per
condicionar les competencies municipals i autonoesgmeés enlla del domini public

maritimoterrestre.

131 En relacié a aquesta es pot veure la Senténcia 8ala Contenciosa del Tribunal Suprem de 4 d'aleri
1990 (STS 3583/1990).

132 E] Tribunal Constitucional ha confirmat la doctridel Suprem en la Senténcia del Tribunal Congtitad
77/1984, de 3 de juliol (STC 77/1984).

133 41...] Les lleis de I'Estat i les de les comunitautonomes, reguladores dels diferents sectotaatEo6

publica, poden atribuir al govern de la naci6é, dCahsell de Govern, la facultat de coordinar |\&tdi de
I’Administracié local i, en especial, de les dipzitans provincials en I'exercici de les seves compekes.

La coordinacié es realitzara mitjancant la defimiconcreta i en relaci6 amb una matéria, serveinpeténcia
determinats dels interessos generals 0 comunitatiayés de plans sectorials per a la fixacié diejsctius i la
determinacio de les prioritats de I'accié publicala matéeria corresponent. En la tramitacié d’atjustha
d’observar el que disposa el nimero 2 de l'articirior [...].”

[84]



Capitol I. Marc juridic i competencial en I'orderiadel litoral catala

S6n dues les técniques que s'utilitZ&hels informes i els instruments de planificaci. En
ambdoés casos I'objectiu final és garantir per plet’'Estat la correcta transposicio de les
previsions de la LC als instruments de planejartemitorial i urbanistic, ja sigui de manera
indirecta en el moment d’'aprovacié d’aquests imsemts per part d'ajuntaments i CA a
través dels informes, ja sigui de manera directd dimprovacio per part de I'Estat

d’instruments de planejament propis.

3.3.2.1Els informes preceptius i vinculats: faculten 'Esat per imposar el seu criteri en

relacio amb els procediments d’aprovacio dels planterritorials i urbanistics

Entre les competencies de I'Estat figura la d'emetiiferents informes preceptius i
vinculants, d’acord amb l'article 112 de la E&,com a instrument de coordinacié de

competéncies entre administracions.

De tots aquests informes, pero, n’hi ha un quen&incidéncia especial en les competéncies
en ordenacio del litoral i urbanisme. Es tractagqied es descriu en la lletra a) de I'article 112,
gue emet I'Estat en I'aprovacio o modificacié dand i normes d’ordenacio territorial o
urbanistica quant al compliment de les disposicidesla LC i el RLC. Segons la
competéncia esmentada, I'Estat és competent pereeinéorme vinculant sobre qualsevol
figura de planejament que inclogui el territori gmds com a minim dins els primers 500

metres des del limit interior de la ribera del mar.

El procediment d’emissio dels informes esmentategsla a I'article 117 de la LC —i 210
del RLC—, on es preveuen dos controls al llarg @aldramitacié del pla: un abans de
'aprovacio inicial i un d'immediatament anterior laprovacio definitiva. Pel que fa al

primer, I'drgan competent per a I'aprovaci6 inicagl planejament territorial i urbanistic

134 En sentit estricte I'Gnica técnica de coordinaiidla LC s6n els informes, perdt@EL MENENDEZ REXACH,
a La incidencia de la legislacion de costas en laidiegion urbanistica op. cit., considera també els
instruments de planificaci6 dels articles 22 i 84aLC com a tecniques de coordinacio.

135 «Correspon també a I’Administracié de I'Estat ereeinforme, amb caracter preceptiu i vinculant,eés
suposits seglients:

a) Plans inormes d’ordenacio territorial o urbanésfita seva modificacié o revisid, quant al comgith
de les disposicions d’aquesta Llei i de les norqueses dictin per al seu desplegament i aplicacio.

b) Plans i autoritzacions d’abocaments industriatsntaminants al mar des de terra, a efectes dellcomp
ment de la legislacié estatal i de I'ocupacié dehéhi pablic maritimoterrestre.

c) Projectes de construccié de nous ports i viesalesprort de competéncia de les comunitats autdbnomes,
ampliaci6 dels existents o de la seva zona de isémmdificacié de la seva configuracié exteridg
conformitat amb el que preveu l'article 49.

d) Declaracions de zones d'interés per a cultius madoncessions i autoritzacions, d’acord amb lesieg
laci6 especifica.”
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haura d’enviar, amb anterioritat a aquesta aproyaticontingut del projecte corresponent a
’Administracio de I'Estat perque aquesta emeti, @ntermini d'un mes, un informe

comprensiu dels suggeriments i observacions qu&dm convenients.

Posteriorment, en el segon control, es preveuwuepp conclosa la tramitacio del pla o les
normes de que es tracti, i immediatament abansageoVacio definitiva, I'administracio
competent ha de traslladar a la de I'Estat el ogaoti d’aquell perqué es pronuncii en el
termini de dos mesos. En aquest segon cas, ep@&isgue I'informe no sigui favorable en
aspectes de la seva competéncia, s’obrira un mededonsultes per arribar a un acord. Es
preveu, aixi mateix, que si, com a resultat d’'agaesrd, es modifica substancialment el
contingut del pla o les normes, s’ha de sotmetrament a informacié publica i audiéncia

dels organismes que haguessin intervingut precptwt en 'elaboracio.

Aquest informe va quedar matisat en la Senténaiatitacional 149/1991, que analitzarem
més endavant. Abans, pero, de la dita senténca@usRa DE LA MUELA™® havia criticat
linforme afirmant que, a partir d’'aquest mateiXomrme, I'Estat podia incorrer en excessos

competencials, ja que la redaccié emprada no ara ol contundent.

Tot i aix0, una de les paradoxes de linforme, é@e,dot i que aquest és vinculant per a
I’Administracio local i autonomica, no ha acabattdeo per a I’Administracio estatal. Aixi,

el Tribunal Suprem en la seva jurisprudéncia halosnreiteradament que els informes de
l'article 117 de la LC no condicionen els atermeaata que posteriorment pugui fer la

mateixa Administracié centraf’

3.3.2.2Els instruments de planificacio estatals: habiliten’Estat per dictar normes que

afectin la utilitzacié del territori litoral més enlla del domini public

En la LC, pero, les facultats de I'Estat no esriggixen a un pla merament intervencionista,

esperant l'actuacio autonomica o local per incefrla configuracio del litoral, sind que

136 NoGuera DE LAMUELA, Belén, “Las competencias estatales y autondn@nds Ley de costas de 1988",
op. cit. (pagines 105-181).

137 Aquest és el criteri utilitzat, entre d'altres pe Senténcia de la seccié cinquena de la SalaeGoinsa
Administrativa del Tribunal Suprem, de 9 de feliter2009 (STS 1683/2009), pero també en la recatirsga
de la mateixa seccié, de 21 de marg, que resobsipolémic hotel de I'Algarrobico (STS 1739/2012)
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disposen d’instruments d’ordenacié propis d’aqsgai a fi de garantir el compliment de

les disposicions de la mateixa LC.

Aquests instruments propis son els que trobem iteefm els articles 22 i 34 de la & en

els quals es faculta I'Estat per dictar normes @fipees per a determinats trams de costa. La
doctrina, i en concreteRALES MADUERO,**® critica aquests instruments afirmant que es crea
una reserva de matéries perque I'Estat dicti nomuesafecten no nomeés el domini public,

sin6 també grans arees del territori afectadetepatisposicions de la LC.

L’article 22 de la LC —i 41 i 42 del RLC— fan refsrcia a normes per a la proteccio de
determinats trams de costa en desplegament delsgdisposa en el regim de servituds de la
Llei —ampliaciéo de I'extensio de les mateixes s i regulacio dels usos permesos
d’acord amb la Llei—. La Llei no concreta res méspecte de la longitud d’aquests plans o
el seu contingut, pero el Reglament si que pregisda longitud de costa que es pot incloure
en les normes s’ha de referir, com a minim, a umtatufisiografica o morfologica relativa a

la dinamica litoral o al territori, respectivamermt, si s’escau, a un o0 diversos termes

municipals confrontants complets.

En relaci6 amb el procediment d’aprovacié d’aquestermes, s’estableix que, abans de
'aprovacio definitiva, les CA i els ajuntament®ethts poden emetre un informe en el qual
formulin les objeccions que es deriven dels sesfruments d'ordenacio aprovats o en
tramitacié. Quan s’observin discrepancies substémantre el contingut de les normes
projectades i les objeccions formulades per lesi €& ajuntaments, s’obrira un periode de
consultes entre les tres administracions per resolte comu acord les diferéncies

manifestades.

El segon instrument d’aquestes caracteristiques, gom veurem, va ser anul-lat per la
jurisprudéncia del TC, era el que es preveia éidlar34 de la LC —i als articles 71 a 74 del

RLC—, que configurava la possibilitat que I'Estaitéls normes generals i especifiques per a

138 Sobre aquests instruments es pot veure l'articdd@FRJOINIESTA, Ignacio, “La incidencia de la Ley de
costas en el derecho urbanisticRevista de Administracion Publicaim. 130, gener-abril del 1993 (pag. 131-
153).

139 peRaLEs MADUERNO, Francisco, “Legislacion urbanistica y legislaci@ctsrial. Un ejemplo: proyecto de la
Ley de costas”, op. cit. (pag. 115-124).
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determinats trams de costa, sobre proteccio ta#dié del domini public maritimoterrestre.

Aquestes normes havien d’incloure directrius stdsemateries seguents:

“a) Realitzacioé d’actuacions de defensa, regei@raecuperacié, millora i conservacio del
domini public.

b) Prioritats per atendre les demandes d'utilitzaeXistents i previsibles, especialment
sobre serveis de temporada en platges, abocamertsaccions d’arids a la riba del mar
i en els terrenys qualificats de domini public étut dels articles 4 i 5.

c) Localitzacio en el domini public de les infraestures i instal-lacions, incloent-hi les
d’eliminacié d’'aigies residuals i abocaments al.mar

d) Atorgament de concessions i autoritzacions.

e) Reégim d'utilitzacié de les platges, seguretat husmnam els llocs de bany i altres
condicions generals sobre Us d’aquelles i les siegta- lacions.

f)  Adquisicio, afectacié i desafectacié de terrenys.”

Respecte al procediment d’aprovacio, es preveidaegueormes fossin sotmeses a informe de
la CA i I'ajuntament corresponent amb caracter ipaeiaprovacio.

Sobre els instruments esmentatEIMN GIL**° denunciava ja durant la tramitacié de la LC
el que ell considerava una inversié dels plantefamgue justifiguen les competéncies
estatals i autonomiques, que atorgaven a I'Est@aper d'impulsor del planejament i només
deixaven a les CA una participacio en la tramitacamuestes figures.

Paradoxalment, I'anul-lacié d’aquest instrumentgaet del Tribunal Constitucional —com a
legislador negatiu— va impedir que I'Estat aprogissplans esmentats, pero al mateix temps
la manca de competéncies de les CA en el domiricodnaritimoterrestre també els impedia
gualsevol tipus de planificacido del mateix domiAguest fet va comportar que el domini
public només comptés, durant molts anys, amb laiffdacié dels serveis de temporada de
les platges, pero no en canvi amb una planificglbal com la prevista en l'article 34 de la
LC —aquest aspecte, pero, s’intenta solucionar lanmiova distribucié de competéencies que

els nous estatuts fan en relacid amb 'ordenadititdeal.

140 MELAN GIL, José Luis, “Comunidades autbnomas y dominio pahinaritimo-terrestre. El proyecto de la
Ley de costas”, op. cifpag. 13-35).

[88]



Capitol I. Marc juridic i competencial en I'orderiadel litoral catala

4. LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL EN LA DISTRIBUCIO

COMPETENCIAL EN MATERIA D 'ORDENACIO DEL LITORAL #

41 La validaci6 de la Llei de costes a través de la &encia del Tribunal
Constitucional 149/1991, de 4 de juliof?

Tres anys després de I'aprovacié de la LC va arfilbaseva validacié constituciond a
través de la STC 149/1991, de 4 de juliol. Aquestaténcia, com s’ha destacat amb
145 «

anterioritat, va ratificar una legislacié de costegue, en paraules deeMAn GiL,***“s’ha

extralimitat en alguns aspectes, perque imposardigiecions urbanistiques a les CA”.

La Senténcia 149/1991, de 4 de juliol, és, com emuyrun estrany joc d’equilibris per
justificar aquestes extralimitacions, equilibrisequorten el mateix Tribunal Constitucional a

contradir-se en els fonaments juridics de la matsenténcid?®

Aixi, tot i que el TC admetia d’entrada en el Flfe,gtal com succeia amb tota la seva

jurisprudéncid?®’ “la titularidad del dominio publico no es, en sisma, un criterio de

141 En aquest epigraf s'estudia exclusivament la ganiséncia del Tribunal Constitucional en relacidaa
competéncia autonomica en ordenacid del litoral.cBeéixer, en el seu conjunt, I'evolucié de lagprudéncia
sobre la Llei de costes es pot veure I'obra derdos autors tituladalLa ley de costas en la jurisprudengcia
Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y MarinMadrid, 2010; aixi com també Pedr@®BRiGUEZ
LopPEzen I'obraComentarios a la Ley de Costas. Doctrina y jurigfgmcia op. cit.

142 vinculada a aquesta mateixa doctrina trobem tami$&C dictada pocs mesos després en relacié a RLC
STC 198/1991, de 17 d'octubre (RTC 1991\198). Ettsratels casos els fonaments juridics d’aquestanseg
senténcia fan una mera remissio als argumentizatsipel Tribunal en la STC 149/1991.

143 |La sentencia va ser fruit de la impugnacié de lapget part de diferents CA, entre les quals hi havia

Catalunya. Sobre els arguments utilitzats per dgaeGA es pot veurel Dictamen ndm. 148 del Consell
Consultiu de la Generalitat de Catalunya sobrestiadcié constitucional i estatutaria de la Lleil®38, de 28
de juliol, de costes, publicatAutonomies, Revista Catalana de Dret Pibtidm. 10, Escola d’Administracio
Publica de Catalunya i Institut d’Estudis Autonosnitle la Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1p&§.(288-
294).

144 Sobre la validacio de la Llei de costes per larivetconstitucional es pot consultar 'obra de tes autors

tituladaJornadas sobre la Ley de Costas y su Reglameéfeni Arduralaritzaren Euskal Erakundea, Pamplona
1993. També es pot veure I'obra de diversos auitulada Ley de costas: legislacion y jurisprudencia
constitucional conferencias de las jornadas organizadas por la PGl 7 al 9 de noviembre de 1991 en
Santiago de Compostelgscola Galega de Administracion Publica, Sant@g@ompostel-la, 1992.

145 MELAN GIL, José Luis, “La Ley de costas y las competenceasad comunidades autonomaRgvista
Gallega de Administracién Publicamim. 1, Escola Galega de Administracion Public&oruia, 1992 (pag.
37-50).

146 Sobre la Senténcia i algunes de les seves cortiads es pot veure I'articleARLON Ruiz, Matilde, “La
ordenacion del litoral y su entrecruzamiento conlelgislacion de costas. Una visibn panoramica €part
primera)”,Revista de Urbanismo y Edificaciofiranzadi, num. 20, Navarra, 2010 (pag. 53-72).
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delimitacibn competencial y que, en consecuenaandturaleza demanial no aisla a la
porcion del territorio asi caracterizado de su mratoni la sustrae de las competencias que
sobre ese aspecto corresponden a otros entesqaiflie no ostentan esa titularidad”, també
afirmava que “es igualmente evidente que de estarilad derivan también facultades

propias para la Administracién del Estad&”.

Partint d’aquesta premissa, el TC reconeixia qaddeultats de I’Administracié estatal per
protegir el domini public del qual és titular noplen aconseguir “sin limitar o condicionar
de algan modo las utilizaciones del demanio y elque sus propietarios pueden hacer de los
terrenos colindantes con él y, en consecuencigydamsin incidir sobre la competencia que

para la ordenacion del territorio ostentan las audades autbnomas costeras”.

Aquesta incidencia, pero, que es podria trobatitegda en el fet que I'espai demanial és de
titularitat estatal, no té la mateixa base juridiceel cas dels terrenys que no sén qualificats
de domini public perd que es troben afectats p&iCaEs en aquest punt que el TC es veu
obligat a construir una teoria juridica sobre lalgonamentar les extralimitacions de la LC,
afirmant que, “en lo que toca a los terrenos calinies, es claro, sin embargo, que tal
titularidad no existe y que la articulacion entee dbligacion estatal de proteger las
caracteristicas propias del dominio publico madtierrestre y asegurar su libre uso publico,
de una parte, y la competencia autonémica soboedienacion territorial, de la otra, ha de
hacerse por otra via, apoyandose en otras comperservadas al Estado en exclusiva por
el art. 149.1 de la CE".

Entre les competencies exclusives de I'Estat zditles per fonamentar juridicament la LC
destaquen la de l'article 149.1.1 CE, que permetdallacio de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols erefcici dels drets i en el compliment dels
deures constitucionals, i la del 149.1.23 CE, qsemva a I'Estat la legislacié basica en

materia de medi ambient. Aquests dos preceptegla&cio naturalment amb el 132.2 CE i el

147 Sobre aquesta linia jurisprudencial es pot veuferelment juridic tercer de la STC 77/1984, de jutiel
(RTC 1984\77), el fonament juridic catorze de 1aCSa27/1988, de 29 de novembre (RTC 1988\227), i el
fonament juridic sisé de la STC 103/1989, de &idg (RTC 1989\103).

148 pg gue fa a la titularitat del domini public coraréteri delimitador de competéncies es pot veubsBERA
DE LA MUELA, Belén,La conflictivitat competencial en matéria d’order@del territori, op. cit.(pag. 42-50).
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45 CE, serveixen de base al Constitucional perndafela majoria de les invasions

constitucionals de la LC.

En relacio amb la primera d’aquestes competéncielsigves de I'Estat, el TC afirma que
“la necesidad de asegurar la igualdad de todosdpafioles en el ejercicio de este derecho no
guedaria asegurada si el Estado, en uso de la temafze exclusiva que le otorga el art.
149.1.1, no regulase las condiciones basicas pimfaedad sobre los terrenos colindantes de
la zona maritimo-terrestre, una regulacion queyraihente, no excluye la posibilidad de
gue, a través de los correspondientes instrumed&sordenacion, las comunidades
autonomas condicionen adicionalmente el uso qus®sa terrenos puede darse”. Del redactat
d’aquest paragraf queda clar que el legisladorrdutdic només podra fer una regulacio
supletoria a la fixada pel legislador estatal, @mena que, a través d’aquesta interpretacio, es
buida el contingut de les competéencies en orderaaiborial i/o del litoral i urbanisme que
les CA tenien en aquesta franja. Aquest argumeatt), mo recorda que el domini public
maritimoterrestre al llarg dels 7.800 km de la aastpanyola presenta notables diferencies,
per exemple, entre el litoral mediterrani i el tcéa Atlantic, el primer sense marees i el
segon amb marees, diferencies que fan impossitdecarrecta aplicacié d’aquest article
149.1.1 CE.

Pel que fa a la segona, la del 149.1.23 CE, quslisque I'Estat fixara la legislacié minima

en matéria de medi ambient, el Constitucional afiraaque “es, sin duda, la proteccion de la
naturaleza la finalidad inmediata que persiguennt@snas mediante las que se establecen
limitaciones en el uso de los terrenos colindaatis de preservar las caracteristicas propias
(incluso, claro esta, los valores paisajisticos)adeona maritimo-terrestre y, por tanto, es a
partir de esa finalidad primaria como se han dewar, para respetar la delimitacion

competencial que impone el bloque de la constihatidad, la obligacion que al legislador

estatal impone el art. 132.2 de la CE y las conmggde asumidas por las comunidades
autonomas”. L’ambigditat de l'article 149.1.1 olaligl TC a utilitzar aquest segon precepte
constitucional per reforcar les seves argumentaci@om es despren del redactat, el

Constitucional fa una interpretacio molt amplia &l competencial en matéria de medi
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ambient**® on s’inclouen, per exemple, els valors paisatgistelement més propi de la

disciplina urbanistica que de la competéencia enaatle medi ambient.

L’intérpret constitucional utilitzara aquests argnts legals, com s’ha analitzat, per poder
justificar les intromissions de la LC. De la sewiares despren la sensacié, o el prejudici, tal
com afirmava MiLAN GIL,*° que I'Estat és millor protector de linterés gemhema aquest
ambit que les CA.

Més enlla de la fonamentacio juridica de la noraraglitzem a continuacio com queden,
després del sedas del Constitucional, els aspagel LC que, tal com hem descrit

anteriorment, incidien en les competencies en @aclérdel litoral i urbanisme.

Per comencar, en relacio amb les limitacions pilepietats a través del regim de servituds i
la definicié d’una zona d’influéncia de la LC —atés 23 i segients—, el TC les valida en el
fonament juridic tercer de la sentencia afirmarg tgs evidente que la proteccion de los
bienes que integran este dominio, la preservaciénsus caracteristicas propias y el
aseguramiento del libre acceso publico a ellas uedgn alcanzarse si no es dictando una
legislacion basica para la proteccién del medioiantb y limitando, de uno u otro modo, la
libre disponibilidad sobre los terrenos colindaht&n aquest sentit, el TC només declara la
inconstitucionalitat del primer punt de l'articlé,2que arribava a exigir una autoritzacio
estatal per a la realitzacio de qualsevol dels psomesos a la zona de proteccid. El Tribunal
entenia en aguest cas que aguesta era una comaetéecutiva que no corresponia a I'Estat;
perd, com recorda MLAN GIL, en cap cas no el declara inconstitucional pedl'®tcedir-se

en el respecte a la proteccié del domini publicitmaoterrestre.

D’altra banda, pel que fa a la distribuci6 de com@peies entre les administracions
territorials, el Tribunal I'avala de manera praatient integra —en el fonament juridic
setée—. Aixi, pel que a les competéncies de I'Esatyalida I'article 110 de la LC amb
algunes consideracions: matisa les facultats @atupolicia de I'Estat sobre les servituds, ja

gue entén que no exclou les competéncies autonemiigobre el mateix espai; anul-la la

149 Aquesta interpretacié amplia és criticada msSELUIS MEILAN GIL a “La Ley de costas y las competencias
de las comunidades auténomas”, diey de costas. Legislacion y jurisprudencia counstinal, MOPT i Xunta
de Galicia, Madrid, 1992 (pag. 129-146).

150 MELAN GIL, José Luis, “La Ley de costas y las competenaass comunidades auténomas”, op. cit. (pag.
37-50).
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competéncia estatal per atorgar les autoritzaalens zona de servitud, en coherencia amb
lanul-lacio anterior de larticle 26.1 de la LCxteeu de les competéncies estatals
I'autoritzacié d’abocaments de terra al mar peldietser competencia de les CA, i declara la
inconstitucionalitat de la competéncia estatal gaordinar i inspeccionar el compliment

d’acords i convenis internacions per part de les-Sfa que é€s una competencia d’aquestes

darreres.

En relaci6 amb les competencies autonomiques, @auex de manera genérica i sense
contingut concret en larticle 114 de la LC, elbimal reconeix que no se’n pot declarar la
inconstitucionalitat, tot i que afegeix una criteavera al legislador: “Los preceptos de esta
naturaleza no tienen razon de ser en las leyegana pudieran llevar a la idea falsa de que
pueden éstas alterar el orden competencial digppestla Constitucion y los Estatutos de
Autonomia. Su escaso rigor técnico no es, sin egobguridicamente suficiente para su
invalidacion”. Finalment, el Tribunal també validiategrament l'article 115 de la LC, on

s’anuncien les competéncies municipals.

Amb vinculaci6 amb la distribuci6 competencial, &n Senténcia també s’estudia la
constitucionalitat de les anomenadésniques de coordinacié de competenckes aquest

sentit, en relacié amb I'informe previst en elscéet 112.ai 117 de la LC, que faculta I'Estat
per imposar el seu criteri en relacido amb els gimeents d’aprovacié dels plans territorials i
urbanistics, tant si son autonomics com local§Getambé el declara constitucional, pero el

matisa.

En relaciéo amb larticle 112.a, que facultava l&gter emetre informes, amb caracter previ i
vinculant, sobre plans i normes territorials i umstéiques que afectessin la LC, el
Constitucional distingeix dos suposits per als gjuabposa solucions diferents. En relacié
amb possibles afectacions de plans i normes tealgoo urbanistigues en la zona de
proteccio o influéncia, el TC entén qti@ Administracion estatal podra sin duda objetrla
pero su objecidn no resulta vinculante, pues na & Administracion estatal, sino a los
Tribunales de Justicia a quien corresponde el gbdt legalidad de las Administraciones
auténomas y a éstos debera recurrir aquélla pagues el respeto de la Ley cuando no es la

competente para ejecutarla”.

Perd, en canvi, si aguests plans o normes teai$on urbanistiques afectessin facultats
propies de I'Estat, incloent-hi la d’atorgar titgler a I'ocupacié o utilitzacié del domini o
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preservar les servituds de transit o accés, aixi albres competéncies sectorials —defensa,
il-luminacié6 de costes, potts d'interés general, etc.—, el TC afirma que “suuwthd
[l'estatal] vinculard sin duda a la Administraci@éntondmica, que habra de modificar en

concordancia los planes o normas de ordenacidtotat o urbanistica”.

En resum, dificiilment de la interpretacié del Cdostonal es pot extreure un sol pla
territorial o urbanistic que no afecti alguna de flgcultats propies de I'Estat i, per tant, que

no sigui necessari I'informe previ i vinculant esra.

D’altra banda, pel que fa l'article 117, en quéde$inia el procediment a través del qual
s’havia de formalitzar l'informe de I'Estat, el T@&firma que aquest no subordifia
aprobacion de los correspondientes instrumentosordenacion (o de su revision o
modificacion) siempre y en todo caso a la concuieede ambas voluntades, sino solo en
aguellos supuestos en los que el informe desfakoidd la Administracion estatal verse
sobre materias de su competencia, es decir, sobdmbito limitado”,en els termes que
s’han exposat en relaci6 amb l'article 112.a. Nomeés aquests darrers suposits sera
indispensable obrir el periode de consultes pebaaria un acord. En cas contrari, no és
juridicament indispensable buscar I'acord. Totxbatal com s’ha comentat, és dificil trobar
un sol pla territorial o urbanistic que ordeniirkl i no afecti les competéncies estatals.

En tot cas, el que sembla clar és que el TC vdlifflarme com a vinculant en la majoria
dels suposits i dota I'Estat d’'instruments de fiszacio de I'activitat de planificacio

territorial i urbanistica de les CA i dels ens lsca

En darrer terme, el TC també es va pronunciar skiabilitacié estatal per dictar normes
gue afectessin la utilitzacié del territori que goenia el domini public i aquell que es
trobava sotmeés a les servituds de la LC. Sobrestajagarrera afectacié de les competéncies
de les CA, la Senténcia del TC va ser salomoneadeclarar constitucional l'article 22 i, en

canvi, inconstitucional I'article 34.

En relacié amb l'article 22, que estableix la podisat que I'Estat dicti normes de proteccio

per a determinats trams de costa, amb una audign&eia a les administracions

151 pel que fa la relacié entre I'urbanisme i els pate competéncia estatal es pot veure |'articleAdgel
Manuel ALMENDROS MANZANO titulat “La consideracidon urbanistica de los pogrestatales en la Ley de
Puertos del Estado y de la Marina MercantdRewista de Administracion Publicaim. 130, Madrid, gener-
abril 1993 (pag. 467-491)
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autonomiques o locals afectades, el TC afirmava“dektenor literal del precepto, [...] se

desprende que tales normas no podran ser aprokad®s opone una cualquiera de las
Administraciones interesadas. Esta necesidad deotmurrencia de todos los poderes
publicos con competencias propias sobre el teigitoque explicitamente reconoce el

Reglamento (art. 42.3), reduce al minimo posibleutecion del Estado en la proteccion del
demanio y, en consecuencia, no excluye la compat@utonomica, que se mantiene plena
en cuanto que puede o0 no asentir a las normas gst@zuque, sin su asentimiento, no

llegaran a nacer”.

En relaci6 amb la facultat d’aprovacié per part’8#stat de normes generals i especifiques
per a trams de costa previstos a l'article 34 degdael TC curiosament va canviar el criteri i
les va declarar inconstitucionals amb I'argumené doo se trata, pues, ni de simples
instrucciones de servicio, ni de normas que, dadagh virtud de competencias especificas
del Estado aisladamente consideradas o en coneribras funciones que a éste impone
inexcusablemente el art. 132.2, vienen a condicidaacompetencia asumida por las
comunidades autbnomas para la ordenacién de suoptepitorio, sino de normas que
proceden directamente a ordenarlo y que, en coesey invaden las competencias

autondmicas”.

Continuava afirmant que “la denegacion de una isaliccursada de acuerdo con las
previsiones establecidas por la Administracion oetete para la ordenacion del territorio y
del litoral sélo podra fundarse en el dafio quetetgamiento implicaria para la preservacion
del dominio publico o para su utilizaciébn, no pantravenir normas emanadas de una
administracion que carece de competencias propi@sta materia”. El TC admet en aquest
punt, contrariament al que havia mantingut duramekta de la Senténcia —tal com recull
MEILAN GIL—,*? que la competéncia exclusiva en matéria d’ordéndei territori és de les

CA, competéencia que s’ha d’exercir d’acord ambtel que I'Estat té sobre el domini public

maritimoterrestre. S’ha de distingir, doncs, emfréet que les normes que dicti la CA hagin
de tenir en compte aquesta competéncia estatalet ejue, d’altra banda, I'Estat, d’acord

amb la seva titularitat del domini public, dictiasnnormes que en realitat son normes

152 MEILAN GIL, José Luis, “La Ley de costas y las competenadasl comunidades autbnomas”, op. cit. (pag.
37-50).
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d’ordenacid urbanistica. Aquest darrer és el cabadicle 34 de la LC, i al meu entendre

també el de l'article 22 de la mateixa llei.

Aquesta darrera linia argumental del TC, respeeatanosh les competéncies autonomiques, €s
justament la que no segueix la LC del 1988. Agudstiacom reconeix ®MAS-RAMON
FERNANDEZ 3 constitueix un ordenament urbanistic complet dsfsais costaners, amb una
incidéncia més que evident, segonsrRBAJO INIESTA,** sobre la legislacié urbanistica
vigent. Aquesta incidéncia o imposicié comporthctan afirma BLEN NOGUERA *°que les
competéncies de Catalunya en ordenacié del terrbatenacio del litoral i urbanisme, entre

d’altres*® siguin intils, ja que el marc de referéncia egédavmateixa LC>’

4.2 La Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, @ 20 d'abril: un punt
d’inflexié en la distribuci6 competencial entre Esat i comunitats autonomes en

materia d’ordenacio territorial i urbanisme

Com s’ha vist, la distribucio competencial en oat®a del litoral, territorial i urbanistica en
materia de costes no es fonamenta Unicament erularitat estatal del domini public
maritimoterrestre, sind també, segons el TC, engdmss titols competencials: el 149.1.1i el
149.1.23. Aquests titols sén interpretats restiactient per als interessos de les CA a I'efecte

de condicionar les competéncies autonomiques emacib del territori, litoral i urbanisme.

153 FERNANDEZ, Tomas-RamoénManual de derecho urbanistic®ublicaciones Abella, Editorial EI Consultor
de Ayuntamientos, Madrid, 2011 (pagines 46-55).

154 BORRAJOINIESTA, Ignacio, “La incidencia de la Ley de costas enezbdho urbanisti¢q op. cit.(pag. 131-
153).

158 NoGuera pE LAMUELA, Belén, “Las competencias estatales y autondn@nds Ley de costas de 1988",
op. cit. (pag. 105-182).

156 Existeixen altres competéncies autonomiques afestaer les disposicions de la LC, com per exetaple
legislacio en matéria de patrimoni historic. Sohgeesta darrera es pot veure I'articBRRANDEZ VVALVERDE ,
Rafael, “Incidencia de la legislacién de patrimorio la legislacién de costasRevista de Urbanismo vy
Edificacién ndm. 9, Aranzadi, Navarra, 2004 (pag. 133-147).

157 Sobre Ia relacié sorgida a partir de la LC ergeedompeténcies estatals i autondomiques en lalitors, es
pot consultar l'article de @aU AviLA, Sebastia, “Ordenacio estatal i planejament ustiana la zona del
litoral”, Autonomies, Revista Catalana de Dret Pgbtidm. 14, juliol del 1992 (pag. 87-96). També e$ p
veure l'article BRRALESMADUERNO, Francisco, “La ordenacién del territorio y debamismo desde la nueva Ley
de costas”, dindornada sobre la Ley de Costéaserri Arduralaritzaren Euskal Erakundea (IVAPjIbBo, 1990
(pag. 49-60), i també larticle BNENDEZ REXACH, Angel, “Normativa sobre costas y planeamiento
urbanistico”, dinslornadas sobre la Ley de Costas y su Reglamétaai Arduralaritzaren Euskal Erakundea
(IVAP), Pamplona, 1993 (pag. 177-196).
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En Tlevolucio jurisprudencial del TC, sobre la distici6 competencial en matéria
d’urbanisme i ordenaci6 del territori, s’ha de deat la Senténcia 61/1987,de 20 d'abril,
gue marca un punt d’inflexié pel que fa a la dstdié6 d’aquestes competencies en I'estat

autonomic.

Abans, pero, d’'arribar 'esmentada Senténcia 671@0s’intuien els vents de canvi en altres
senténcies constitucionals. Aixi, per exemple,aeBénténcia 194/1992° de 28 de juny, en
gue es resolia sobre un recurs del govern baschapia impugnat diverses normes estatals
sobre la representacio sindical, el TC es va proaursobre l'article 149.1.1 en aquests
termes: “La funcidn que al Estado encomienda el1a®.1.1 CE ha de desarrollarse sin
desconocer el régimen competencial disefiado eest del precepto y en los Estatutos de
Autonomia, y sin que el Estado pueda asumir fumsiajue, mas que garantizar condiciones
basicas de igualdad de derechos, ampararian lacondn del orden constitucional de
competencias”. Resumint: no es podia buidar deirguit les competencies de les CA
reconegudes pels seus respectius estatuts ambtektpde I'article 149.1.1 CE, criteri ben
diferent del que fins llavors havia estat mantealrn€onstitucional utilitzant I'article 149.1.1
CE, en paraules dea@cia-TREVIJANO,'®® com una espécie de “comodi” que s'utilitzava com
a ultim recurs, o fins i tot com un mer pretext pascar un Unic objectiu: que I'Estat sigui el

gue reguli una determinada matéria de manera nméfqer a tot el territori nacional.

Si fins a 'any 1994 es guestionava la interprétatg I'article 149.1.1, 'any 1995 va arribar
el torn a la interpretacio de l'article 149.1.23 G&e feia el Constitucional en la Sentencia
149/1991. Aixi, Ialt tribunal, en la Senténcia 10295, de 26 de jun¥{’’ que resolia sobre un
recurs d’inconstitucionalitat presentat per difése@A contra la Llei 4/1989, de 27 de marg,
de conservacio dels espais naturals i de la fldaana silvestres, es pronunciava aixi sobre
aguella interpretacio: “En materia de medio amigieritdeber estatal de dejar un margen al

desarrollo de la legislacion basica por la nornaatutondémica, aun siendo «menor que en

158 575 61/1997, de 20 d’abril (RTC 1997\61).
159 57C 194/1994, de 28 de juny (RTC 1994\194).

160 Garcia-TREVIZANO GARNICA, Ernesto, “El régimen juridico de las costas esfzai la concurrencia de
competencias sobre el litoral. Especial referentimforme preceptivo y vinculante de la Adminisita del
Estado”,Revista de Administracion Publicaim. 144, setembre-desembre del 1994 (pag. 9)-128

181 5TC 102/1995, de 26 de juny (RTC1995\102).
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otros ambitos», no puede llegar, frente a lo afitman la STC 149/1991 (fundamento
juridico 1, D,in fine) de la cual hemos de apartarnos en este puBégons el TC, un excés
de detall en les normes que despleguen la legistasica estatal en materia de medi ambient
i que comportés la impossibilitat d'un desplegamarmatiu per part de les CA competents
en materia de medi ambient suposaria buidar elragpritd’aguesta competéncia autonomica.
Quedava desmentit un altre dels pilars de la Sertel9/1991, i aixi a poc a poc es
desmuntava la construccié teorica d’'una senténés pensada per justificar la norma que

per resoldre el problema competencial de fons.

Una nova mostra d’aquesta nova doctrina constiatiova arribar I'any 1996 amb la
Senténcia 43/1998% de 14 de marg, que resolia sobre un recurs d'Btitanionalitat
presentat pel Parlament Basc i el Parlament deriaegantra la Llei estatal 9/1987, de 12 de
juny, d’'organs de representacio del personal alesete les administracions publiques. En
aguesta sentencia, en relaci6 amb el contingut'attcle 149.1.1 CE, s’afirmava: “La
funcion que al Estado encomienda el art. 149.1ELh& de desarrollarse sin desconocer el
régimen competencial disefiado en el resto del ptegeen los estatutos de autonomia y sin
gue el Estado pueda asumir funciones que, mas guentgzar condiciones basicas de
igualdad de derechos, ampararian la infracciomkdn constitucional de competencidsi.
interpretacio que reiterava un altre cop la linidsprudencial de la Sentencia 194/1994
afirmava que no es podia utilitzar I'article 149.per buidar de contingut les competencies

autonomiques, com passava fins llavors.

La confirmacié d’aquesta nova doctrina constitualora arribar un any més tard, el 1997,
amb la Sentencia 61/1997, de 20 d’abril, que deitlal dia no només es va carregar, en
paraules de GMAS-RAMON FERNANDEZ'®® en mil trossos I'ordenament urbanistic espanyol,
sind que també va suposar la reinterpretacio det s@mpetencial en materia d’'urbanisme i

ordenacié del territori i la configuracié d’un nmodel d’urbanismé®*

182 5TC 43/11996, de 14 de marg (RTC 1996\43).

163 FERNANDEZ, Tomas-Ramon, “El desconcertante presente y alewigible y preocupante futuro del derecho
urbanistico espafiolRevista Espafiola de Derecho Administratimam. 94, abril-juny, Madrid, 1997 (pagines
189-201).

184 Sobre la configuracié d'aquest nou model es pdirll&SARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, “El derecho

urbanistico espafiol a la vista del siglo XXRevista Espafiola de Derecho Administratimdm. 99, juliol-
setembre del 1998 (pag. 395-403hPEZRAMON, Fernando, “Crisis y renovacion del urbanismo &epan la
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La sentencia comencava afirmant en el FJ cinqué'dglguego de los arts. 148 y 149 CE
resulta que las comunidades autbnomas pueden asumpetencia exclusiva en las materias
de «ordenacion del territorio, urbanismo y viviemda.]. Mads ha de sefialarse que tal
exclusividad competencial no autoriza a descontxeaue, con el mismo caracter, viene
reservada al Estado por virtud del art. 149.1 @E;dmo ha precisado la STC 56/1986 (F. 3),
referida al urbanismo, y la STC 149/1991 [F. 1,, Bglativa a ordenacion del territorio.
Procede, pues, afirmar que la competencia automdmic materia de urbanismo ha de
coexistir con aquellas que el Estado ostenta e¢advidel art. 149.1 CE, cuyo ejercicio puede
condicionar, licitamente, la competencia de laswudades autbnomas sobre el mencionado
sector material’. Tot seguit entrava a analitzabdist i el contingut de l'article 149.1.1 CE,
article que, com s’ha esmentat amb anteriorithg\sa utilitzat abusivament per justificar els

excessos del legislador estatal.

Respecte al precepte 149.1.1 CE, que era un delslpude la Sentencia 149/1991 per
emparar la LC, el TC afirmava en el FJ sete d'dgustntencia que “el Estado tiene la
competencia exclusiva para incidir sobre los dexeghdeberes constitucionales desde una
concreta perspectiva, la de la garantia de la dgdalen las posiciones juridicas
fundamentales, dimensién que no es, en rigor, ptibte de desarrollo como si de unas
bases se tratara; sera luego el legislador conteetestatal y autonémico, el que respetando
tales condiciones basicas establezca su régimeddicpur de acuerdo con el orden
constitucional de competencias”. Segons el Tribueal el segiient fonament juridic de la
senténcia, les condicions basiques han de ser ifepreéscindibles o necesarias para

garantizar esa igualdad, que no puede consistinangualdad formal absoluta”.

En el fonament juridic nove el Constitucional toswdre la mateixa idea, recordant la seva
jurisprudéncia en les senténcies 194/1994 i 43/li98&rmant que “la legislacion estatal

dictada al amparo del art. 149.1.1° CE en relac@maquellas manifestaciones del dominio
sobre las que las comunidades autbnomas si ostemtgretencias no puede utilizarse para
regular la politica autondmica sectorial correspemt, puesto que tal resultado supondria

vaciar de todo contenido la competencia autondmitafegeix que, “a través de esas

Ultima década del siglo XX"Revista Espafiola de Derecho Administratimdm. 104, octubre-desembre del
1999 (pag. 521-550); AREJO ALFONSQO Luciano, “Urbanismo, politica territorial y mardegal general”,
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambignten. 200, mar¢ del 2003 (pag. 199-250JEDORBIELSA,
Julio C.,Gobierno del territorio y estado autonémijcbrant lo Blanch, Valéencia, 2001 (pag. 85-18&gmbé
QUINTANA LOPEZ Tomas (dir.)Derecho urbanistico. Estatal y autonémidarant lo Blanch, Valéncia, 2001.
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condiciones basicas, por tanto, no se puede coafigei modelo de urbanismo que la
comunidad autébnoma y la Administracion local, en eptrcicio de sus respectivas
competencias, pretendan disefiar, ni definir o peedenar las técnicas o instrumentos
urbanisticos al servicio de esas estrategias dealiés, aunque, como se vera, puedan

condicionar indirectamente ambos extremos”.

El TC va sentenciar de manera contundent: el dps|estatal no pot utilitzar el pretext de
l'article 149.1.1 CE per, en paraules del mateix @@hfigurar el model urbanistic de la CA i

I’Administracio local.

Per tant, I'any 1997 es marca un punt d’inflexio lanlinia jurisprudencial del TC que
admetia I'is expansiu de l'article 149 per distomsir el repartiment de competencies entre
I'Estat i les CA definit per la mateixa Constitudgi@ls respectius estatuts d’autonomia. Pel
gue fa concretament a la competéncia autonomicaataria d’urbanisme i ordenacio del
territori —que, d’acord amb la jurisprudencia deC,Tporta associada I'ordenacid del
litoral—, el TC entén que és una competencia ek@ude les CA sobre la qual I'Estat no pot
legislar ni de manera supletoria i que Unicamenhegtar condicionada per aquella legislacio

basica estatal sobre el dret de propietat delsdbracions.

Ara bé, tot i la important STC 61/1997, la jurisp@uacia constitucional posterior ha continuat
validant la intervencié estatal sobre les compe¢snen ordenacio del territori i urbanisme de
les CA. En aquest sentit, només un any despré&TGnam. 40/1998, de 19 febrér,que
resolia sobre un recurs d’inconstitucionalitat pégat per diverses CA contra la Llei 27/1992,
de 24 de novembre, de ports de I'Estat i de lamaamercant, afirmava en el FJ vint-i-nove
gue, “si bien es cierto que, a partir de la Counsitiin y los Estatutos de Autonomia, todas las
comunidades auténomas han asumido la competenalus®sa sobre ordenacion del
territorio y urbanismo (art. 148.1.3.2 CE, cuyo teomdo ha sido recogido en todos los
Estatutos de Autonomia), no lo es menos que, & paresas mismas normas, el Estado ha

conservado potestades cuyo ejercicio tiene unaa éGtanidencia sobre la ordenacion del

185 RTC 1998\40. Sobre I'esmentada senténcia es egir ['analisi de Xavier BRNADI GIL, “Los Nuevos
poderes de las comunidades autdbnomes sobre la®pderinterés general’Revista Vasca de Administracién
Puablica, nam. 52, Herri Arduralaritzaren Euskal Erakun@i®®P), Ofati, 1998 (pag. 101-143); aixi com el de
José Luis BascoDiaz, “Competencias urbanisticas municipales y obregades portuarias en la sentencia del
tribunal constitucional 40/1998, de 19 de febreemRevista Vasca de Administracion Publicgim. 52, Herri
Arduralaritzaren Euskal Erakundea (IVAP), Ofia8i9& (pag. 351-362); i també a MariaMBONINO PULITO,

La proteccion juridico-administrativa del medio nrar: tutela ambiental y transporte maritim@jrant lo
Blach, Valéncia, 2001 (pag. 90-92).
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territorio”. Acabava resolent, sobre els informese des CA emetien —en I'ambit de les

seves competéncies urbanistiques— sobre el pltalegtae regula els serveis de ports que
“no puede pretenderse que sean vinculantes pakaranistracion estatal, pues ello seria
tanto como supeditar el ejercicio de la competeegidusiva del Estado sobre puertos a la
competencia sobre ordenacion del territorio y udimo de las entidades territoriales

afectadas, lo que, por las razones ya reiteradas, rasulta constitucionalmente

legitimo. Estamos, en definitiva, ante uno de lapusstos en los que la competencia
exclusiva estatal permite condicionar legitimamel#ecompetencia autondmica sobre
ordenacion del territorio y urbanismo (SSTC 14911986/1994)".

En el mateix sentit, la STC nim. 164/2001, d'11jdel,**® que resolia sobre diversos
recursos d’inconstitucionalitat contra la Llei 6989 de 13 d’abril, sobre regim del sol i
valoracions, afirmava en el fonament juridic qudique la competencia autondmica en
materia de urbanismo ha de coexistir con aquellesaj Estado ostenta en virtud del art.
149.1 CE, cuyo ejercicio puede condicionar, licgate, la competencia de las comunidades
auténomas sobre el mencionado sector materialel Exismo sentido afiadimos, en el F. 6 b)
de la misma STC 61/1997, que «la competencia aotimadexclusiva sobre urbanismo ha de
integrarse sistematicamente con aquellas otratkestaue, si bien en modo alguno podrian
legitimar una regulacion general del entero régigueidico del suelo, pueden propiciar, sin
embargo, que se afecte puntualmente a la matdrémistica». Este resultado nada tiene de
desviacion competencial o injerencia ilegitimalaeesonsecuencia natural de la distribucion

completa de materias competenciales entre el Egtitocomunidades autbnomas”.

Aixi doncs, tot i que és cert que la STC 61/199Vidhauposat un punt d’inflexio en la
definicio de limits a la intervencié estatal endespeténcies autonomiques en ordenacio del
territori i urbanisme, aquests s’han matisat enteseies posteriors, que han validat la
intervencié de I’Administracié estatal en aquellpésits en qué la competéncia exclusiva de

I'Estat —com les costes— permet condicionar legitiment les competéncies autonomiques.

186 RTC 2001\164.
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4.3 La recent jurisprudéncia constitucional en relacio amb lleis autonomiques

d’ordenacio6 del litoral

En els epigrafs anteriors s’ha estudiat la juridpneia fruit de recursos d’inconstitucionalitat
presentats per CA contra lleis estatals que presumgnt envaien competéncies
autonomiques en ordenacié del litoral, ordenacibteitori i urbanisme. A continuacio
analitzarem la darrera jurisprudéncia constitudiosartida del suposit invers: lleis
autonomiques que ordenen el litoral i poden vuiniesm competéencies estatals en matéria de

costes.

Com s’estudiara més endavant en aguesta obrasgledament competencial en ordenacié
del litoral a través de lleis i plans autonomicgeadativament recent a I'Estat espanyol. Aixi,
tot i que les competencies eren presents en Ldaticdels estatuts de primera generacio, el
cert és que les limitacions de la LC seguramerdvién condicionat el desplegament. Sigui
com sigui, al llarg de la darrera década les difisreCA amb litoral han anat desplegant
politiques propies en ordenacié del litoral, | @gs de les que han acabat impugnades davant

del Tribunal Constituciondi’ ja tenen senténcia.

Una de les lleis impugnades davant del TribunalsBtutional sobre la qual ha recaigut
senténcia és la Llei 6/1999, de 3 d’abril, que agva les Directrius d’ordenacio territorial de
les llles Balears, l'instrument superior d’orderaderritorial de les llles. Les Directrius
intervenien no només en l'establiment de limitasiarla urbanitzacio dels espais propers a la
costa, sind que també condicionaven competénciatakssen connexié amb I'ordenacio del
territori i el litoral, com I'exigéncia d’informesinculants per a qualsevol pla estatal amb
incidencia sobre el territori de les llles o finsot la definicié dels espais que havien de

formar part de la ribera del mar.

En aquest sentit, la STC nim. 46/208%7¢'1 mar¢ —que analitzava la constitucionalitat de

la Llei balear 6/1999— comencava reconeixent efrRlseté la competéncia estatal per

187 A part de les Directrius d’ordenacio territorial lds llles Balears i la Llei gallega d’ordenacidamistica i

proteccié del medi rural, pel que fa a la seva iptssvulneracié de les competéncies estatals eriaatle
costes, que han estat objecte de la jurisprud@aciatitucional que s’analitza en aquest epigratarpendent
—com a minim— un recurs d’inconstitucionalitat cangl Pla d’ordenaci6 del litoral a Cantabria.

188 RTC 2007\46, que resolia el recurs contra la 164999, de 3 d'abril, que aprovava les Directrius
d’ordenacio territorial de les llles Balears.
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condicionar les competéncies autonomiques afirngue “resulta constitucionalmente
admisible que el Estado, desde sus competenciswiabgs con incidencia territorial, entre
las que sin duda se encuentra la relativa a lospaertos de interés general, pueda
condicionar el ejercicio de la competencia automédnde ordenacion del territorio y del
litoral siempre que la competencia se ejerza deenaategitima sin limitar mas de lo

necesario la competencia autonémica’.

La mateixa senténcia, pero, nega la possibilitzrsa —que les competéencies autonomiques
puguin condicionar les estatals— en relaci6 ambpdesibilitat que I'’Administracid
autonomica pugui emetre informes vinculats solseglkins de I'Estat que puguin afectar les
seves competéencies. Aixi, en el fonament dese edaro que “la norma autondémica que
ahora examinamos excede del marco competenciatoasd del ambito de colaboracion y
cooperacion interadministrativa anteriormente descpues el informe de la comunidad
autonoma se configura no sdlo como preceptivo sigmas, como vinculante para el
Estado, lo que supone en Ultima instancia la ingp@siunilateral del criterio autonémico en
un ambito de decision materialmente compartido groyectarse sobre un mismo espacio
fisico. Por ello, no resulta admisible, desde lspectiva de la distribucidon constitucional de
competencias, una regulacion como la prevista greglepto balear, puesto que la misma
desconoce el caracter prevalente de las competeesiatales en los términos establecidos
por este Tribunal (por todas, STC 40/1998, de 1€deero [RTC 1998, 40], FF 30 y 40),
las cuales, con las salvedades que ya se han é&xpunespueden quedar subordinadas al

parecer autondmico en cuyo territorio inciden”.

La STC 46/2007 també serveix per recordar quedegpetencies autonomiques en ordenacio
del litoral no poden reduir les facultats de I'Estabre el domini public. En aquest sentit, i
sobre la possibilitat que la Llei autonomica regueper a l'illa de Formentera— els béns
gue podien formar part de la ribera del mar, elcé@clou que “la competencia que ostenta la
comunidad autonoma de llles Balears en materiardenacion del territorio, incluido el

litoral, no le faculta para habilitar a los instemios de ordenacion del territorio, como el
plan territorial insular o los planes directorestggales, de rango reglamentario segun
dispone el art. 3.2 de la Ley 14/2000, de 21 demwmtiore (LIB 2000, 353 y LIB 2002, 41) , y

elaborados y aprobados, segun los casos, por $peatvos consejos insulares o por el
propio Gobierno autonOmico, para que sean estosqles determinen, en la isla de

Formentera, los elementos, las caracteristicas gitaunstancias fisicas que deban concurrir
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para que un bien pueda ser incluido como uno dguesntegran la ribera del mar, asi como
tampoco para estableagpe legisun criterio directamente aplicable a otros coadpecifica
finalidad de evitar que puedan ser calificados colvienes de dominio publico,
excluyéndolosa priori de dicha calificacion. En relacion con ello, ekrejcio de la
competencia autondmica sobre ordenacion del litovgbuede a su vez reducir el contenido
de las facultades que corresponden al Estado enoctilar del dominio publico maritimo-
terrestre, entre las que se encuentra la definidéitos criterios para determinar los bienes
integrantes de dicho dominio publico y la delimidac concreta de tales bienes, con el
alcance determinado en la STC 149/1991 [RTC 1944], e 4 de julio, F. 2 A)".

Una segona llei que també ha estat objecte derigpjudencia constitucional és la Llei
gallega d’ordenacio urbanistica i proteccido del medal, pel que fa a la seva possible
vulneracio de les competencies estatals en materi@ostes. Sobre 'esmentada norma han
recaigut dues senténcies: la STC 87/2t12le 18 dabril, i la STC 137/2012° de 19 de
juny, totes dues sobre la mateixa disposici6 —tgtie en versions diferents pel que fa al
redactat—. L'article en questid, en ambdues redasci en esséncia amplia el regim
transitori de la LC i el RLC, pensat per al solanizable delimitat i I'urba, al conjunt de
nuclis rurals preexistents de caracter tradicigmalistos a la Llei gallega 11/1985, de 22

d’agost, d’adaptacio de la Llei del sol gallega.

En la primera de les senténcies, la STC 87/20128dé'abril, el Tribunal, en el FJ cinque,
recorda que, “a la luz de la doctrina constitucidij@ada en las SSTC 149/1991 y 198/1991,
sb6lo al Estado corresponde establecer limitaciopeservidumbres sobre los terrenos
colindantes al demanio maritimo-terrestre y, eptlas, la servidumbre de protecciéon”. No
nomes aixo, siné que el TC conclou taxativament ‘Gage comunidades autbnomas no
pueden establecer disposicion alguna al respeicsaguiera para reproducir con exactitud las
previsiones estatales, operacién que quedaria &epgadla doctrina sobre lax repetita
sistematizada por la STC 341/2005, de 21 de digientd 9, y cuyo origen ultimo esta en la
STC 10/1982, de 23 de marzo, FJ 8, segun la cuapleoduccion de normas estatales en
normas autonOmicas es inconstitucional cuando Iauoadad autonoma carece de la

correspondiente competencia, salvo que —Ilo quesral easo— la reiteracion de la norma

189 RTC 2012\87.

0 RTC 2012\137.
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estatal sea imprescindible para el entendimientpréeepto (STC 47/2004, de 25 de marzo,
FJ 8)".

En identic sentit conclou també la Senténcia STO2ABL.2, de 19 de juny: “Al igual que en
el supuesto enjuiciado en la citada STC 87/2012pgdto de la norma, en sus dos primeros
apartados [...] vulnera las competencias estatabdgtivas al establecimiento de la
servidumbre de proteccion y que, en lo que aquiortap implican la determinaciéon en
exclusiva de los supuestos en los que, como examecila regla general de 100 metros,
establecida por el art. 23.1 de la Ley de costaanthura de la servidumbre de proteccion del
dominio publico maritimo-terrestre sera de 20 ngtron el régimen especifico que deriva
del apartado tercero de la disposicion transitetieera de la Ley de costas y su normativa de

desarrollo”.

Aixi doncs, la jurisprudéncia més recent del Trédu@onstitucional, en relaci6 amb la
competencia en ordenacio del litoral i la sevaciélaamb les competencies estatals en
materia de costes, admet la competéncia de I'Bstatcondicionar les competencies
autonomiques —sempre que es faci de manera propafei, pero no en canvi el
mecanisme invers, ja que les CA no poden condicisacompeténcies estatals —tot i que
mantinguin vincle amb l'urbanisme o I'ordenaci6 tiiritori—. La mateixa jurisprudéencia
limita aixi mateix —i de manera taxativa— la pofigdl que les comunitats autbnomes
puguin identificar espais que conformin la riba mhelr —com intentava la CA de les llles en
relaci6 amb Formentera—, aixi com intervenir erdddinicié dels espais que entren dins

I'aplicacio del regim transitori de la mateixa LC.

El paper de les CA en l'ordenacié de I'espai litargés proxim al mar, més enlla de les
competencies que aquestes assumeixin en la gedtiochini public a través dels nous
estatuts, queda limitat a I'establiment d’una ragidl complementaria de protecéidque en
gualsevol dels casos haura de respectar el contmigum de la LC i no la podra contradir.
Aixi ho preveu de manera explicita I'article 218ld LC, en afirmar que les disposicions de

la Llei pel que fa al réegim de servituds tenen ci@rade regulacié minima i complementaria

"1 Sobre I'esmentada regulacié complementaria, quediesem de manera més detallada en un altre dels
capitols d’aquesta obra, es pot veure larticleRON Ruiz, Matilde, “La ordenacién del litoral y su
entrecruzamiento con la legislacion de costas. \ikién panoramica (parte segunddygvista de Urbanismo y
Edificacién Aranzadi, nim. 22, Navarra, 2010 (pag. 15-49).
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de les que dictin les CA. En el mateix sentit estiactada la disposicio addicional sisena de
la LC, que afirma també que les previsions de lapeCque fa a les limitacions de I'is del

sol s’aplicaran sens perjudici de les competérdrdgs CA i dels ajuntaments.

Com veurem meés endavant en aquest treball, doeesCA articularan les seves normes i
plans de proteccié del litoral sobre la base dspeete a les disposicions estatals i

incrementant, en la majoria dels suposits, les aerde proteccié minimes fixades per la LC.
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5. LA COMPETENCIA EN MATERIA D 'ORDENACIO DEL LITORAL A PARTIR DE

L'ESTATUT D’ AUTONOMIA DE CATALUNYA DEL 2006

Dos eren els eixos que amb anterioritat al nouttstiautonomia de Catalunya (EAC)
configuraven les competencies autonomiques en acitendel litoral: la competéncia
exclusiva que els estatuts de les CA costaneres teobre aquest espai i la interpretacio
restrictiva que la LC —i el TC— feia de les compeiés que les autonomies podien
desplegar en I'ambit de la costa —assimilant la meténcia en ordenacié del litoral a la
d’ordenacio6 del territori, i negant la possibilitate les CA intervinguessin en la planificacio

i/o gestié del domini public maritimoterrestre.

La necessitat de redefinir el model d’ordenacidliti@lal per superar 'esquema de la LC del
1988 comportava reformar algun dels eixos que gardiven aguest marc competencial: o la

LC o els estatuts d’autonomia, o ambdos.

Es en aquest context que el marc de la reformd#Edtatut catala del 1979 es va aprofitar per
reinterpretar i precisar la competéncia exclusigalad Generalitat de Catalunya en matéria
d’ordenacio del litordf% Aquesta reinterpretacié, com s'apuntard, la earidmbé amb més

0 menys intensitat altres CA amb litoral que vdomear els seus estatuts.

De fet, com apuntachQuiN TornOS'"® aquest va ser justament un dels principals obigcti
de la reforma estatutaria: “Tractar de fixar amts mpéecisio I'abast funcional i material de
les competéncies propies de la Generalitat perngaral contingut real de la seva
autonomia”. L’experiéncia anterior amb I'Estatwgl 979, com s’ha demostrat amb la

competéncia en relacié amb I'ordenacio del litonalva ser gaire positiva, i la reforma volia

172 En aquest sentitlhforme sobre la reforma de I'EstatutInstitut d’Estudis Autondmics de la Generalitat d
Catalunya, Barcelona, juliol del 2003— apuntavangtéria de domini public el seguent: “En aquesia,|i
'Estatut podria adoptar dues solucions que incréareen les facultats de la Generalitat en aquetiita
assumir el domini util dels béns del domini natupa¢ cauen sota la competéncia de la Generalaat éa els
ports autondmics), en un régim proper a la cotitiataque faria innecessaria I”adscripcié” d'agtebéns a
I’Administracié catalana; i atribuir a la Generatites facultats relatives a la proteccié i gedgbdomini public
estatal de caracter natural que la Constitucio agi heservat a I'Estat (en especial, les relacieaaamb el
domini pablic maritimoterrestre), sens perjudicildeompetencia estatal per dictar la legislaciicaple i per
exercir, si escau, I'alta inspeccio sobre aquests.h

13 TorNOS MAS, Joaquin, “Tipologia de les competéncies. El seasafuncional: els articles 110 a 112",
Revista Catalana de Dret Public. Especial Senterg&i&2010 del Tribunal Constitucional, sobre I'Estat
d’Autonomia de Catalunya de 2Q0fordinada per FRCEBARCELO, JOAN VINTRO i XAVIER BERNADI, Escola
d’Administracio Publica de Catalunya, Barcelonal @Qpag. 288-294).
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fixar amb precisio I'abast dels diferents titolsnmetencials —evitant aixi els excessos

competencials de I'Estat i les interpretacionsTagdunal Constitucional.
5.1 L’ordenacio del litoral en I'Estatut d’autonomia de Catalunya del 2006

El nou Estatut d’autonomia de Catalunya es va pabkl 20 de juliol de 2086 a través de
la Llei organica 6/2006, de reforma de I'Estatwtudbnomia de Catalunya.

El text que va sorgir d'un llarg procés de redaccibamitacid incorporava novetats
substancials en relacié amb les competéncies ggierpser assumides per la Generalitat en
matéria de litoral. Aixi, es passava del breu 99 de I'Estatut d’autonomia del 1979 —en
gue s’afirmava que la Generalitat de Catalunyaatenmpeténcies exclusives en ordenacio
del litoral— a un redactat més complex i exhaudéi'article 149 —punts 3 i 4—, dedicat a
les competencies de la Generalitat en materia ef@do del litoral i obres d’interes general

situades al litoral catala:

“3. Correspon a la Generalitat, en matéria d’oed@ndel litoral, respectant el régim general del
domini public, la competéncia exclusiva, que incoutot cas:

a) L'establiment i la regulacié dels plans temidls d’ordenacié i Us del litoral i de les
platges, i també la regulacié del procediment demitiacié i aprovacié d'aquests
instruments i plans.

b) La gesti6 dels titols d’ocupacié i s del dompdiblic maritimoterrestre, especialment
I'atorgament d’autoritzacions i concessions i, @rcas, les concessions d’obres fixes a la
mar, respectant les excepcions que es puguin iegp@blmotius mediambientals en les
aiglies costaneres interiors i de transicio.

c) La regulacio i la gesti6 del regim economic ficar del domini public maritimoterrestre,
en els termes que estableix la legislacié general.

d) L'execucid d'obres i actuacions al litoral datgue no siguin d’interés general.

4. Corresponen a la Generalitat I'execucié i latigede les obres d’interés general situades al
litoral catala, d’acord amb el que estableix I@&i148.”

No només aix0, sind que en un nou capitol de ItEstdedicat als “Principis rectors”
s’incorporava també un article —el 46.4— dedicatnadi ambient, desenvolupament
sostenible i equilibri territorial, en qué es dispaue els “poders publics han de vetllar per la
cohesié economica i territorial aplicant politiqugse assegurin un tractament especial de les
zones de muntanya, la proteccié del paisatge,fende del litoral [...]”. Amb I'aprovacio de
I'Estatut, I'ordenaci6 del litoral deixa de ser mner titol competencial per convertir-se en un

174 Diari Oficial de la Generalitat de Cataluny@DOGC) num. 4680, de 20 de juliol de 2006. Sotare |
tramitacié i aprovacié de I'Estatut catala de 2@86ot veure I'obra de JoaquipRNOSMAS Los Estatutos de
Autonomia de Catalunyap. cit. (pag. 100-168).
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espai que requereix una proteccio mediambientaodspa. Es tracta sens dubte d’'un canvi
substancial, ja que el nou Estatut incorpora lssibditat social vers la costa i la seva
necessaria proteccio, i aixo haura de guiar I'afudels poders publics en els termes que el
mateix article 46 de 'EAC disposa:

“1. Els poders publics han de vetllar per la proi&clel medi ambient per mitja de I'adopci6 de
politiques publigues basades en el desenvolupasestenible i la solidaritat col-lectiva i
intergeneracional.

2. Les politiques mediambientals s’han de dirigipexialment a la reduccié de les diferents
formes de contaminacid, la fixacié d'estandarde ndrells minims de proteccio, I'articulacio de
mesures correctives de l'impacte ambiental, laitzaitié racional dels recursos naturals, la
prevencio i el control de I'erosi6 i de les actwit que alteren el régim atmosfeéric i climaticl i e
respecte als principis de preservacié del medisewacio dels recursos naturals, responsabilitat,
fiscalitat ecologica i reciclatge i reutilitzaciéld béns i els productes.

3. Els poders publics han de fer efectives les icooms per a la preservacio de la natura i la
biodiversitat, han de promoure la integracié d'ahijes ambientals a les politiques sectorials i han
d’establir les condicions que permetin a totes gessones el gaudi del patrimoni natural i
paisatgistic.

4. Els poders publics han de vetllar per la cohesi@nomica i territorial aplicant politiques que
assegurin un tractament especial de les zones d&anya, la proteccié del paisatge, la defensa
del litoral, el foment de les activitats agrariemnaderes i silvicoles i una distribucié equilitaad
al territori dels diferents sectors productius, ekxveis d'interés general i les xarxes de
comunicacio.

5. Els poders publics han de facilitar als ciutadannformacié mediambiental i han de fomentar
I'educacio en els valors de la preservacio i daillora del medi ambient com a patrimoni comd.”

Analitzem a continuacio quines son les consequerdre’establiment del principi rector de

defensa del litoral i de I'ampliacio del marc congresial en ordenacio del litoral.
5.1.1La defensa del litoral com a principi rector de I'Estatut

De manera analoga al que es regula al capitoelititbl | de la Constitucié espanyola, el nou
Estatut incorpora un capitol V, en el titol | dédtatut, on es regulen els principis rectors que

han d’orientar les politiques publiques i que canntaran els constitucionals.

En aquest sentit, I'article 39 de 'EAC disposa ,qeie I'exercici de les seves competéncies,
els poders publics de Catalunya han de promourmoptar les mesures necessaries per
garantir-ne I'eficacia plena, i que aquests priiscipformen la legislacio positiva, la practica
judicial i 'actuacio dels poders publics, amb imit, identic al que determina I'article 53.3
de la CE, que estableix que els principis nomésesdgibles davant la jurisdiccié, d’acord
amb el que determinen les lleis i les altres dispmss que els despleguen. Es a dir, no es

tracta d’auténtics drets amb efectes juridics selseiutadans, sind6 només d’orientacions de
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les politiques publiques que per desplegar els séerdtes requereixen normes que els

despleguin i concretin.

Ara bé, tot i que els principis no reconeixen penateixos un dret als ciutadans, aixo no vol

dir —com recorda el professopAN Ripao—*"°

gue no produeixen efectes juridics, ja que
del seu reconeixement estatutari se’'n pot dedwrabiigacié de comportament dels poders
publics (normatiu, executiu i judicial) en cohenanamb els mandats i les directrius que es
dedueixen del seu reconeixement estatutari”. EBmatutor reconeix la importancia de la
incorporacio d’aquests principis rectors a I'Edtaga que introdueixen unes linies d'actuacio
gue condicionen I'exercici de les competenciesad8éneralitat i dels ens locals i n'orienten

les politiques publiqueg®

Entre aquests principis rectors, tal com hem apamizriorment, destaca pel que fa al litoral
I'article 46 del text estatutari, dedicat al medntaent, al desenvolupament sostenible i a

I'equilibri territorial*’’

, en gué es fa una referencia explicita al litopsE| que fa a la
necessitat d’'una regulacié especifica. La glotati¢al’article, pero, és d’aplicacié al conjunt

les politiques publiques a la costa.

El precepte esmentat introdueix el conceptdatenvolupament sostenibj@ present des del
2002 en la nostra legislacié urbanistica, i estalidecondicio que els poders publics han de
vetllar per la proteccié del medi ambient —tal cdambé disposa l'article 45 de la
Constitucio espanyola— per mitja de I'adopcié détjgues publigues basades en aquest i en
la solidaritat col-lectiva i intergeneracional. 8ieg) aquest esquema, podriem definir el
desenvolupament sostenible del litoyadrafrasejant la definicio de la Llei d’'urbanismoem

la utilitzacio racional del litoral i el medi ambig que comporta conjuminar les necessitats

75 RIDAO | MARTIN , Joan,Curs de dret public de Cataluny&olumna, Escola d’Administracié Publica de
Catalunya, Barcelona, 2012 (pag. 173-176).

17 E| mateix RDAO, que va intervenir directament en la tramitacédaboracié del text estatutari, reconeix que
en la introduccio dels principis rectors “el legbr estatuent va cercar un punt d’equilibri enirg banda, la
formulacié d’'unes aspiracions o valors que es clemaven comuns a la societat catalana i a lesSquitiques
que la representen i, en consequéncia, es volizesos del joc habitual de les majories i minories
parlamentaries i, d'altra banda, la preservaciondaspai suficient per tal que les majories conjuahsu
poguessin portar a terme les seves propies pa#igeferendades en cada moment electoral. En gohbsss,

es va tenir present que els principis rectors fosfctivament ambit ampliament compartit i es faessin de
manera que hi cabessin diverses concrecions oaliees politiques” (pag. 173-176).

Y7 'augment de la sensibilitat social respecte #fittgi va portar al legislador a incorporar aqupsncipi
rector al text estatutari. Com demostra I'obragitid per Oriol NL-LO Aqui, no! Els conflictes territorial a
Catalunya,—Editorial Empduries, Barcelona, 2003-al llarg de les darreres decades la sensibildatak ha
augmentat no només en relacio al litoral, sin6 &ambrelacio a la proteccié del conjunt del territo
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de creixement amb la preservacio dels recursogatatudels valors paisatgistics, a fi de

garantir la qualitat de vida de les generacionsents i futures.

El mateix article 46 EAC estableix, en el punt segtes prioritats de les politiques

mediambientals: reduccio de les diferents formesatgaminacio, fixacio d’estandards i de
nivells minims de proteccid, articulacié de mesucesrectives de I'impacte ambiental,

utilitzacié racional dels recursos naturals, preu@ncontrol de I'erosié i de les activitats que
alteren el regim atmosféric i climatic, i respeetis principis de preservacié del medi,
conservacio dels recursos naturals, responsabilitatalitat ecologica i reciclatge i

reutilitzacié dels béns i els productes. Com esgpueciar de la lectura de I'article, molts
d'aquestes politiques sén d'aplicacié directa a gefitiques publiques de proteccié del
litoral, i de fet tenen traduccié en politiquesents o en normativa aplicable a la costa. Aixi,
per exemple, els PDUSC fixen, en relacid6 amb elcs@taner, els estandards i els nivells
minims de proteccio i al mateix temps perseguelaaronservacio d’'un recurs natural escas

com és el litoral.

Aixi mateix, el punt tercer del mateix article 48mbsa també que els poders publics han de
fer efectives les condicions per a la preserva@olad natura i la biodiversitat, han de
promoure la integracié d’objectius ambientals apeBtiques sectorials i han d’establir les
condicions que permetin a totes les persones eli gkeli patrimoni natural i paisatgistic. Es
tracta de tres accions diferenciades, la primeréesi@uals vol garantir I'efectivitat de les
politigues de preservacio de la natura i la bioditat; la segona persegueix incorporar els
objectius ambientals a les politiques sectorialsn—teelinia de la Directivd2001/42/CE,
relativa a I'avaluacio dels efectes de determipkas i programes en el medi ambient—, i la
tercera pretén garantir a tothom el gaudi del patni natural i paisatgistic. Novament les
connexions amb les politiques de proteccid detditbornen a ser clares, ja que un dels
principals reptes a I'hora de protegir la costag@santir-ne I'efectivitat, i aixi mateix, per
posar un altre exemple, la garantia del gaudi deirponi natural i paisatgistic era ja una de
les preocupacions de la LC —que per fer-la efectivmomés va fer emfasi en I'Gs public de

les platges, sin6 també en el seu lliure accémvadrde les servitud d’accés al mar.

Ara bé, no és fins al punt quart del mateix prezept trobem la referéncia directa al litoral,
en establir que els poders publics han de vetdatgpcohesiéo economica i territorial aplicant

politiques que assegurin un tractament especi&#sieones de muntanya, la proteccié del
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paisatge, la defensa del litoral, el foment dealdsvitats agraries, ramaderes i silvicoles i una
distribucio equilibrada al territori dels diferensgctors productius, els serveis d’interés
general i les xarxes de comunicacié. Sens dubtet#sina declaracio d’'intencions el fet que,
entre els principis rectors de les politiques miEs a Catalunya, hi figuri la necessitat
explicita de “defensar el litoral”, s’entén que kdeseva erosido o dels potencials riscos
derivats d’un desenvolupament urbanistic que dda days tothom qualifica d’excessiu. De

la lectura del precepte se’n podria deduir la r&tasd’articular normes o plans especifics
per al litoral catala que donin resposta a aguestassitat de defensar-lo —en la linia dels
PDUSC—, pero fins i tot anant més enlla, si agatemn a referencia la definicié de litoral

com aquell que rep la influencia del mar i que et grojectar diversos quilometres terra

endins.

Finalment, el precepte es clou, en el punt cinqo#) una crida als poders publics a facilitar
als ciutadans la informacio mediambiental i a fotaerfeducacio en els valors de la

preservacio i de la millora del medi ambient copasimoni comu.

Tot i que d’enca de 'aprovacio de I'Estatut i euscorresponent desplegament competencial
és dificil extreure conclusions directes de I'agotié d’aquest principi rector, en relacié amb
les politigues publiques a I'espai litoral, el cé&t que les competencies en matéria
d’ordenacio6 i gestié del litoral van ser de leshnmies a ser transferides a la Generalitat,
nomeés un any després de l'entrada en vigor del Bswatut. D’altra banda, pero, el
desplegament d’aquestes transferéncies —fins d'avai— s’ha limitat a I'aprovacié d’'una
disposicié addicional sisena a la recent reformdadelei d’urbanisme —que analitzarem
meés endavant— i a la previsié del seu desplegamegimentari —que de moment no té
concrecié—. En conclusio, per analitzar els efertats del principi rector esmentat, haurem
d’esperar encara un temps prudencial i estudiar detall quines son les prioritats dels

poders publics en relacié amb la proteccié de &raaosta.

5.1.2L’ordenacio del litoral: un titol competencial precis amb facultats sobre el domini

public maritimoterrestre

Com s’ha apuntat, la competéncia en materia d’@ciéndel litoral, que en l'article 9.9 de
IEstatut del 1979 es limitava a una Unica fraseqee s’afirmava que la Generalitat de
Catalunya tenia competéencia exclusiva en ordendei&erritori i del litoral, urbanisme i
habitatge, passa a un detallat article 149.3 EAGuén com apuntaddN RIDAO, “passen a la

[112]



Capitol I. Marc juridic i competencial en I'orderiadel litoral catala

competéncia exclusiva de la Generalitat diverspeass sobre els quals la titularitat estatal
del domini public maritimoterrestre havia compoti@tseva inclusio dins la competencia
estatal, impedint I'exercici de competéencies aunoiqoies”. De fet, com s’ha apuntat en
aguest treball, I'aprovacié de la LC per part destat va comportar no només que el domini
public quedés exclos —de manera incongruent, désmeel punt de vista— de les
competéncies autonomiques d’ordenacié del litel9g que I'Estat entrés a regular una
franja de territori que superava amb escreix el idoublic i podia arribar fins als 500
metres projectats terra endins.

L'extensi6 de l'article, com han exposat experisstitucions’® al llarg de la tramitacid’®
respon a la necessitat de blindates competéncies de la Generalitat, definint-Eesndnera
precisa, sense que aquestes puguin ser interpsgbadteriorment pel legislador estatal o pel

mateix TC. S’ha de dir, pero, que una part d’agegstcici de blindatge —com analitzarem

18 Sobre el llarg procés estatutari es pot veureéelent feina realitzada per I'Institut d’Estudistonomics i

materialitzada en els documents segudnferme sobre la reforma de I'Estafudp. cit.;Propostes de I'Institut
d’Estudis Autondmics a la ponéncia parlamentaridrsola reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalany
Institut d’Estudis Autondmics de la Generalitat @atalunya, Barcelona, juliol del 2004 - juny del020
Autogovern i reforma de I'Estatut d’autonomia. Caontagis a la proposta de reforma de I'Estatut d’antonia
de Catalunyade MERCE BARCELO, Institut d’Estudis Autonomics de la Generalitat @atalunya, Barcelona,
gener del 2006Millores introduides pel nou Estatut en les compeigs de la Generalitatnstitut d’Estudis
Autonomics de la Generalitat de Catalunya, Baraelquiol del 2006, iLa funcion constitucional del Estatuto
de autonomia de Catalunyae HSEP M. CASTELLA ANDREU i també publicada per I'Institut d’Estudis
Autonomics de la Generalitat de Catalunya, Bar@l@004. Cal destacar també I'obra del directaildstitut
d’Estudis Autonomics, el Dr. £&RLES VIVER | PI- SUNYER, al voltant d’aquesta reformaa reforma de los
estatutos de autonomia: con especial referenciacado de CataluflaCentro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2005,Hl nou Estatut i la Constitucio: reptes i dificuig[enregistrament sonor],
Ateneu Barcelonés, Barcelona 2005. Tota la bibéibgractualitzada sobre I'Estatut, fins a I'abrd 8011, es
pot consultar aBibliografia Estatut 2006,publicada pel Parlament de Catalunya i consulta&slelinia a
http://www.parlament.cat/porteso/rec_doc/bibtemEbatet_2006.pdf (darrera consulta: 30 d’agost deP0

9 Sobre la tramitacié de I'Estatut d’autonomia es grodonsultar els documents seguents, elaboratk per

Ponéncia redactora de la proposta de reforma deat d’autonomia de CatalunyRroposta d'estructura i
d’'index de materies de la reforma de I'Estatut déawwmia de CatalunyaBarcelona, juliol del 2004?roposta
de reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunyainfera lecturg Barcelona, maig del 200®roposta de
reforma de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya. Telgborat per la Ponéncia. Vots particulars presastpels
grups parlamentarisBarcelona, juliol del 2005, i finalment, Propost&pmtoposicié de llei organica per la qual
s’estableix I'Estatut d’autonomia de Catalunya idesoga la Llei organica 4/1979, de 18 de desentdwe,
I'Estatut d’autonomia de Catalunya, publicad@atlleti Oficial del Parlament de Catalunyaim. 224, de 3
d'octubre de 2005. Cal destacar també I“Informe ldeComissié d’Estudi per a I'Aprofundiment de
I’Autogovern”, publicat aButlleti Oficial del Parlament de Catalunyaim. 366, de 5 de desembre de 2002 i
previ a la tramitacié de I'Estatut, i el Dictameal Consell Consultiu nim. 269 sobre la Proposi@dlldi
organica per la qual s’estableix el nou Estatutitaomia, elaborat el setembre del 2005.

180 Com recull dAQUIN TORNOS el blindatge de les competénciés el concepte amb qué es coneix |'objectiu
de la reforma estatutaria que perseguia un majailrd’autonomia a través de la determinacié dehbits
funcionals i materials de les competénciesRNOSMAS, Joaquin, “La sentencia del Tribunal Constituciona
espafiol 31/2010 sobre el Estatuto de autonomiaadeluBia”, Istituzioni del Federalismo. Rivista di Studi
Giuridici e Politici, nm.1/2011, Emilia-Romanya, 2011 (pag. 13 a 46).
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meés endavant— va resultar indtil amb la Senténelalrdbunal Constitucional 31/2010, de
28 de juny, que, sense anul-lar el contingut desnuals preceptes, si que els va reinterpretar

des de I'dptica de la legislacié estatal.

Pel que fa als continguts concrets, el nou redactatdefineix la competencia sobre
'ordenacié del litoral de manera tancada, sinGalotontrari: elabora una llista oberta de
competéncies, incloent-hi especificament aquellesd] legislador estatal s’havia apropiat a

través de la LC i la seva interpretacio constitnalo

També considero significatiu, en relacié6 amb aqagstle 149.3 EAC, que les competéncies
de la Generalitat de Catalunya sobre ordenaciditdedl només restin supeditades al regim
general de domini public, és a dir, als principimerals de l'article 132 de la CE on es
defineixen els béns de domini public com a inemdlalies, imprescriptibles i inalienables. En
aguest sentit, i com apuntaAl RIDAO, “la invocacio al regim general del domini puldige

fa el precepte no es pot considerar equivalent éginr general del domini public
maritimoterrestre ni, encara menys, a allo premidd LC, que haura de ser reinterpretat

d’acord amb la nova distribucié competencial”.

L'opcid presa pel legislador estatutari catalaréife de la reforma estatutaria aprovada del
Pais Valenci#? que supedita les competéncies executives derlar&lgat valenciana sobre
la zona maritimoterrestre a “la legislacion deladst’, és a dir, al réegim ordinari de la LC.
També en difereix el nou Estatut de les llles Baleque distingeix entre la competéncia
exclusiva en ordenacio del litoral i la competéereiacutiva en materia de gestié del domini
public maritimoterrestr&. Queda implicit, en I'opcié balear, que el litoral domini pablic

maritimoterrestre no constitueixen un mateix terrjt ja que €és impossible tenir la

181 Sobre els principis generals del domini public es peure BNT | LLOVET, Tomas, “La ordenacion

constitucional del dominio publico”, dinEstudios sobre la Constitucion espafola. Homendj@rafesor
Eduardo Garcia de Enterrjaop. cit. (pag. 3918-3942) A8z MORENG, Fernando, “Dominio publico estatal de
las playas y zonas maritimo-terrestres (art. 132ad€onstitucion espafiola)Revista de Administracion
Pdblica, nm. 99, setembre-desembre del 1982 (pag. 201-848 G\RCIA PEREZ, Marta, “La utilizacion del
dominio publico maritimo-terrestre”, difsstudio especial de la concesjdrarcial Pons, Madrid, 1995.

182 Aprovat a través de la Llei organica 1/2006, dedbril, de reforma de la Llei organica 5/1982] dle
juliol, d’Estatut d’autonomia de la Comunitat Vadéama.

183 Aprovat a través de la Llei organica 1/2007, del@8ebrer, de reforma de I'Estatut d’autonomidesellles
Balears
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competéncia exclusiva sobre I'ordenacio d’un teririt al mateix temps tenir-ne nomes les

competéncies d’execucio.

Es per aix0 que es considera encertada la reddedifstatut catala, aixi com la de I'Estatut
andali$® que no tan sols no diferencien entre els dosegas —litoral i domini public
maritimoterrestre—, siné que distingeixen, dinsl’dedenacio del litoral, les competencies

explicites en materia de gestio de la zona marigmestre.

Entro ara a analitzar quin és el contingut d’agesegsbves competencies exclusives descrites

per l'article 149.3 de I'Estatut catala.

5.1.2.11 'establiment i la regulacié dels plans territorials d’ordenacio i Us del litoral i de
les platges, i també la regulacié del procedimentedtramitacio i aprovacio

d’aquests instruments i pland®®

Tal com hem apuntat anteriorment, la LC facultatéE per aprovar normes de proteccio de
determinats trams de costa —article 22 de la LCr-gesplegament del régim de servituds.
Aix0 significa que I'Estat pot entrar a planificaregular un espai exterior al domini public i
guea priori forma part de les competéncies en urbanisme, acditenel territori i litoral de

les respectives CA.

Doncs bé, el nou Estatut catala —trencant amb ekeirate la LC— no només incorpora com
a competencia exclusiva I'establiment i la regudasels plans, que qualifica de territorials,
d’ordenacio i us del litoral, sind que incorporardanera explicita dins d’aquests plans les
“platges”. El precepte, com que es tracta d'unapmigncia exclusiva de la Generalitat,
també inclou la regulacio del procediment de traanit i aprovacié d’aquests instruments i

plans.

A efectes practics, la nova previsid6 competen@aldes del meu punt de vista, diverses
conseguencies practiques. La primera és la noaapdicen I'ambit territorial catala, de les

normes de proteccio de determinats trams de cesfarticle 22 de la LC, que s’incorpora a

184 Aprovada mitjancant la Llei organica 2/2007, dede9marg, de reforma de I'Estatut d’autonomia per a
Andalusia.

185 Article 149.3 a) EAC
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les competéncies de la Generalitat, que desenwalupls seus propis plans territorials

d’ordenaci6 i Us del litoral.

En espera de I'aprovacié d’'una regulacié especifedgprocediment de tramitacio i aprovacio
d’aquests instruments i plans, que també n’haurdetiErminar el contingut, sembla clar que
aguests plans i instruments hauran de respecte¥gah de servituds del domini public
maritimoterrestre, tot i que podran ampliar les@ies de proteccid, en els termes que regulen
els mateixos articles de la LC, que fixa servitulds proteccid6 minimes que poden ser

ampliables justificadament en tots els casos.

Perdo (féra possible que, en el marc duna Llei laada que desplegués aquestes
competéncies, s’aprovés un nou regim de servitlesddmini public maritimoterrestre

aplicable al territori catala?

Inicialment, de I'estudi del precepte estatutaric-tmpugnat al TC— i de la lectura atenta
del régim general del domini public determinat featicle 132 de la CE, semblaria possible
aguesta interpretacio, que de ben segur, per@r@odonflictivitat competencial amb I'Estat.
La regulacio d’'un régim de servituds propi, querdorregir algunes de les deficiéncies de
la regulacié actual, podria fins i tot incremerganivell de proteccioé del nostre litoral —en
la linia del que els PDUSC han fet incorporant esee ambit d’aplicacio sols que arriben

fins a dos quilometres projectats terra endins.

Tot i aix0, com veurem més endavant, la Sentengi@ 31/2010, de 28 de juny, sobre
I'Estatut, nega la possibilitat que una llei catalaprovi un regim de servituds que alteri allo

prefixat per la LC.

En qualsevol cas, i mentre no es reguli el procedind’aquests plans, cal recordar
I'existencia en el nostre ordenament d’ordenaciéitéeial d’'una tipologia de plans que
permetrien la regulacié d’aquest espai singular gseel litoral: els plans directors
territorials®°. Els plans directors territorials, conjuntamentbagls PDUSC en I'ambit
urbanistic, podrien servir per dotar el litoral mbuordenacié global, a través d’'una franja que

no es pot limitar, com fins ara, al domini publiz ies seves servituds de proteccio.

186 | 'article 19bis, de la Llei 23/1983 de politic tiéorial, estableix que els Plans Directors Teriits
concreten les directrius generals del planejameatogpntenen el Pla territorial general de Catalungés plans
territorials parcials per als aspectes o en lessasebre les quals incideixen, i el seu ambittteral ha de ser
supramunicipal pero inferior al del el Pla teriidbgeneral de Catalunya o els plans territorial<ls.
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La segona consequencia practica d’aguesta novaetengia €s I'assumpcio per part de la
Generalitat —un cop operades les transferéncies egtigdiarem més endavant— de la
regulacio, tramitacio i aprovacio dels anomenatns de distribucié d'usos i serveis de
temporada de les platgegue fins a I'entrada en vigor de I'Estatut tramdgtd Administracio
general de I'Estat. Aix0 significa que les previsiae I'article 53 de la LC —que regula les
autoritzacions dels serveis de temporada—, aixi EmTde l'article 111 del RLC, que en
desplega el procediment, ara sén tramitades p&elzeralitat®’ Com explicarem en el
darrer dels capitols, perdo apuntem ara, pel qud farritori catala, aquest procediment ha
sigut regulat —de manera molt simple, en esperaatghment de desplegament— per la
disposicio addicional sisena de la Llei 3/2012, ndedificacio del Text refos de la Llei
d’'urbanisme, aprovat pel Decret legislatiu 1/20d€,3 d’agost, que regula plans d’usos i

serveis de temporada esmentats.

Es tracta, doncs, d'una competencia que, com esv@oate, ja té efectes directes en
I'autoritzacié dels usos de temporada a les plajgegue acosta I'ambit de decisié al ciutada
—que no requerira de l'autoritzacié de I'Estat pegprovacio dels esmentats plans sin6 de la
Generalitat—, pero que pot desplegar moltes mémnpialitats un cop es determini quin és el

contingut i 'abast dels plans territorials d’order® del litoral.

5.1.2.2la gesti0 dels titols d’ocupacio i uUs del domini gilic maritimoterrestre,
especialment l'atorgament d'autoritzacions i concesons i, en tot cas, les
concessions d’obres fixes al mar, respectant lescepcions que es puguin establir

per motius mediambientals en les aigiies costanetiegeriors i de transici6*®®

Si en la competencia anterior la Generalitat passaassumir I'ordenacio del litoral en la
seva globalitat, incloent-hi els usos de les p&tga aquesta segona lletra de l'article 149.3
de I'Estatut la Generalitat passa a gestionar deemaaexclusiva les competéencies pel que fa
a la gestid dels titols d'ocupacio i Us del dompublic maritimoterrestre. Aquesta
competéncia, com descriu el precepte, inclou eajment 'atorgament d’autoritzacions i
concessions i, en tot cas, les concessions d'dbtes al mar. En relaci6 amb aquestes

darreres concessions fixes al mar, el desplegadeia competéncia es condiciona a les

187 Concretament, per la Subdireccié General de Casiesi6 Territorial de la Direccié General d’Ordamio
del Territori i Urbanisme.

188 Article 149.3 b) EAC
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excepcions que es puguin establir per motius mddenrtals en les aiglies costaneres

interiors i de transicié®

En aquest sentit, i sens perjudici de les transtees operades en virtut d’aquest precepte,
gue estudiarem més endavant, la competencia exalasila gestio inclou les autoritzacions
previstes en el capitol IV de la LC, és a dir, #iggeen qué concorrin circumstancies
especials d’intensitat, perillositat o rendibilifaél mateix temps comportin I'ocupacié del
domini public maritimoterrestre amb instal-laciatesmuntables o béns mobles. En aquest
concepte d’autoritzacions, per tant, s’hi engloleérconjunt d’autoritzacions d’explotacio
dels serveis de temporada de les platges, perGtaetatabocaments —articles 56 a 62 de la
LC— i I'extracci6 d’arids i dragatges —atrticle 63.

El precepte també inclou les concessions que laddgbla en el capitol V, és a dir, tota
ocupacié dels béns de domini public maritimotereegtstatal amb obres o instal-lacions
desmuntables. L’article precisa, com hem apunted,afjuestes concessions en domini public
també es poden atorgar per a obres fixes al materemt com a tal, d’'acord amb ['article 3
de la LC, el mar territorial, que comprén fins arifles de la costa, i les aiglies interiors

conformades per ports, badies i estuaris.

Una singularitat d’aquest precepte, en relacié Bamberior, és que, tot i ser una competencia

21 21

exclusiva, només fa referencia a la “gestié” i mocanvi a la “regulacio”, cosa qaepriori
sembla convertir aquest punt b) de l'article 148r8 una competéncia executiva de la
Generalitat. Recordem que, d'acord amb [articled 1de I'Estatut, corresponen a la
Generalitat, en 'ambit de les seves competenciekigives, de manera integra, la potestat
legislativa, la potestat reglamentaria i la funex@cutiva. En canvi, l'article 112 de I'Estatut,
pel que fa a les competéencies executives, limiafdeultats de la Generalitat a la potestat
reglamentaria, que comprén I'aprovacié de disposgiper a I'execucio de la normativa de

'Estat, i també la funcié executiva. De fet, erptaposta d’Estatut sorgida del Parlament de

189 56n aiglies de transici6 les masses d’aigua soéifroperes al desguas dels rius parcialmemesafer la
seva proximitat a les aiglies costaneres. Les aigiganeres son aiglies superficials situades tapaades
d’'una linia la totalitat de punts de la qual eb#r@ una milla nautica mar endins des del puntpmism de la
linia de base que serveix per mesurar 'ampladagaigiies territorials.
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Catalunya el 30 de setembre de 2005, I'article3)Ancorporava el termegulacig que va

decaure en la tramitaci6 parlamentaria a les Caetrserals>®

Ara bé, no és menys cert que s6n moltes les compete exclusives de la Generalitat
regulades en I'Estatut que no expliciten, en tatadascun dels casos, la possibilitat que la
Generalitat reguli aquella materia, tot i que, gplicacio de l'article 110 de I'Estatut, aixo

sembla una obvietat.

El tema no és menor, naturalment, perque la pdissilde regular en relacié amb els titols
d’ocupacio i us del domini public permetria a lan€elitat aprovar una llei propia sobre la
matéria. En cas contrari, com a maxim pot exeipbdtestat reglamentaria per precisar
aspectes de la legislacio estatal. La solucié pnégativa, com veurem més endavant, la resol
el TC en la STC 31/2010, que si que analitza etqpte —impugnat, a diferencia de

I'anterior—, interpretant la competencia com a nrezat executiva.

5.1.2.3La regulacié i la gesti6 del regim economic financedel domini public

maritimoterrestre, en els termes que estableix labislacié generdf™

Vinculat necessariament als titols d’ocupacié ide domini public maritimoterrestre,
aguesta competéncia atorga a la Generalitat lagtdés de regulacid i gestio del regim
economic financer del domini public, regulat ertidl IV de la LC, i que inclou aspectes
com el financament de les obres i actuacions,alerts i taxes derivats dels titols d’'ocupacio
i Us, aixi com el regim de fiances que els peti@ignde concessions i autoritzacions en el
domini public maritimoterrestre han de constituer gpoder sol-licitar i posteriorment

executar les obres o instal-lacions previstes.

A diferencia de les dues competencies anterionsesig no nomes resta sotmesa al “regim
general del domini public”, siné també, d’'una manespecial, al que estableix la “legislacio
general”, és a dir, la LC i la legislacio tributaripressupostaria. La referencia a la legislacio
general va apareixer també en la tramitacié detdiis a les Corts Generals, ja que en la
proposta d’Estatut aprovada al Parlament no siirieferéncia.

1% Esmena nimero 10 del Grup Parlamentari SociaBsBCG. Congreso de los Diputados, série B, nim: 210
7, de 03/01/2006.

9% Article 149.3 ¢) EAC
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Aix0 no exclou, naturalment, que pugui ser la Galitat la que per aplicacié d’aguesta
competéncia pugui determinar quins son els impbaiguests canons i taxes i posteriorment

gestionar-ne el cobrament.

Ara bé, en aquest cas concret és certament patagioeasota I'epigraf de “competéncies
exclusives” que encapcala l'article 149.3 EAC, &irpori una competencia que a tots els
efectes hauria de ser definida com de competépoipartida, ja que, tot i que la Generalitat
tingui capacitat reguladora, aquesta no és ex@udes Catalunya i el mateix precepte la

condiciona a la legislacié general estatal.

En qualsevol cas, i probablement per la remisda&lagislacié general, aquest article no va

ser impugnat al TC i, per tant, la seva vigenciguneda condicionada a la seva interpretacio.

5.1.2.4L'execuci6 d'obres i actuacions al litoral catala ge no siguin d'interés generdf”

i la gestio de les obres d'interés general situadeslitoral catala’®®

Analitzem en aquest epigraf dues competéncies edifer pero que versen sobre les

competéncies en obres publiques situades al litatala.

Es important precisar d’entrada que I'ambit d’adgegobres no es limita al domini public
maritimoterrestre, sind que comprén el conjuntlitielal catala, en els termes que el mateix

planejament territorial acabi definint.

Pel que fa a la primera competéncia de l'articl8.34d) EAC, reprodueix la previsio ja
inclosa a l'article 9.12 de I'Estatut del 1979, glefinia com a competéncia exclusiva de la
Generalitat les “obres publiques que no tinguirglalificacid legal d’interés general de
I'Estat o la realitzacié de les quals no afecti aliea comunitat autonoma”. S’ha de dir, pero,
gue la inclusié d’aquesta previsio en l'article qegula el litoral estén I'ambit d’aquesta
competéncia al conjunt del litoral, que, com s’lkpasat, comprén també el domini public

maritimoterrestre.

Ara bé, s’ha de tenir en compte que, tot i que émdgalitat pugui executar directament

aquestes obres que no sén d’interés geréfais i tot al domini pablic maritimoterrestre,

192 Article 149.3 d) EAC

193 Article 149.4 EAC
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aixo no exclou que requereixi el titol administratiecessari per poder ocupar el domini
public. La llei planteja en aquest cas dos titotssibles: la concessié —de duracio
limitada— i de competencia de la Generalitat, dd@ipcié —articles 49 i 50 de la LC—, de
duracio indeterminada i de competencia de I'Estat.

La utilitzacié d’'un titol o I'altre estara condiciada en part per la naturalesa i la durabilitat
de les obres. Pero, en el supodsit que estiguermmatiobres amb voluntat de permanéncia al
territori —nous ports, vies de comunicacio, etcla-ogica ens indica que es requerira una
adscripcio del domini public a la Generalitat, afitforme previ de I’Administracié general
de I'Estat, sobre la integritat del domini publiantimoterrestre, la prevencié mediambiental
o la garantia d’'Us public —seguint el procedimeixiatf pel Reial decret de traspas
1387/2008, d’'1 d’agost.

Dit d'una altra manera, tot i que estem parlanhd’'competéncia exclusiva en relaci6 amb
'execucio de les obres, el cert és que probablemean un percentatge important de

suposits— aquestes obres hauran de passar neaess#rpel control de I'Estat, que acabara
determinant en darrera instancia I'execucié deless en funcio dels usos previstos i de les

mesures previstes per a la proteccio del dominiigpéataritimoterrestre.

La segona competéncia que analitzem en aquestégigia prevista en l'article 149.4 de
I'Estatut, en relacio amb la gestioé de les obrastelés general situades al litoral catala, que
el propi precepte condiciona a la regulacié detithr 148 EAC®°. Es tracta d’una

competéncia que, a diferéncia de les anteriorspegrament executiva, i aixi ho explicita el

194 es obres d'interés general son definides petidlar111 de la LC en els termes segiients:

“Tendran la calificacion de obras de interés gdnesaran competencia de la Administracion del dsta

a. Las que se consideren necesarias para la proteabédensa, conservacién y uso del dominio publiaritimo-terrestre,
cualquiera que sea la naturaleza de los bienel duiegren.

Las de creacion, regeneracion y recuperacion gagla

Las de acceso publico al mar no previstas en eeplaiento urbanistico.

Las emplazadas en el mar y aguas interiores, sjmqie de las competencias de las comunidadesaniés.

Las de iluminacién de costas y sefiales maritimas”.

Paoo

195, Correspon a la Generalitat la competéncia eskeduen materia de les obres publiques que s'exealiterritori de Catalunya i que
no han estat qualificades d'interés general nierfieena altra comunitat autdbnoma. Aquesta compietémdou en tot cas la planificacio, la
construccio i el finangament de les obres.

2. La qualificacié d'interés general requereiXdime previ de la Generalitat. La Generalitat gt en la planificacio i la programacio de
les obres qualificades d'interés general, d'acotd &l que disposa la legislacio de I'Estat i segbasie estableix el titol V d'aquest Estatut.

3. Correspon a la Generalitat la gestio dels sempéblics de la seva competéncia als quals quddaiagles o adscrites totes les obres
publigues que no siguin d'interés general. En pbsiti de les obres qualificades d'interés generqu® afecten una altra comunitat
autdonoma, es poden subscriure convenis de coldeidgper a la gestio dels serveis.”
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redactat del mateix precepte, que també condidierercici de la competencia als requisits

gue fixa I'article 148, segon punt, de I'Estatut.

En aquest sentit, I'article 148.2 EAC condicionaglalificacio d’'interes general d’'una obra a
linforme previ de la mateixa Generalitat. | no resnaixo, sind que el mateix precepte
disposa que la Generalitat participa en la plaaiii@ i la programacid de les obres
gualificades d’interés general, d’acord amb el disposa la legislacié de I'Estat i segons el
gue regula el capitol de I'Estatut dedicat a léaciens institucionals de la Generalitat —on

s’articulen els mecanismes de col-laboraci6 etEstdt i la Generalitat.

Toca apuntar, pero, que aquests mecanismes debayh€tid no condicionen de manera
inequivoca I'execucio d’obres d’interes general et de I'Estat, ja que I'esmentat informe
no és vinculant —d’acord amb I'article 83.1 de 1ail30/1992, de 26 de novembre, de regim
juridic de les administracions publiques i del paiment administratiu coma (LRJ-PAC)—.

Aixi mateix, la participacié de la Generalitat @nplanificaci6 i la programacio de les obres
gualificades d’interées general queda condicionadaina legislacido estatal encara no

concretada.

Aquest precepte, el 149.4 EAC, tot i ser innocu dglspunt de vista de I'exercici de les
competéncies exclusives de I'Estat, va ser impughdiribunal Constitucional, que, com
veurem, va questionar qualsevol mecanisme de botdaié que no fos traspassat per la via

de l'article 150.2 CE —que exigeix llei organica.

5.2 La impugnacié constitucional de I'Estatut d’autonoma de Catalunya en relacio

amb la competéncia en matéria d’ordenacié del lital

Analitzem a continuacido com la Sentencia del Tradu@onstitucional 31/2010, de 28 de
juny, incideix sobre la competéncia exclusiva dé&kneralitat en ordenacio del litoral de
larticle 149.3 EAC i la competéncia executiva @s lobres d’interés general situades al
litoral catala de l'article 149.4 EAC, en els tesue I'article 148.2 EAC. Aixi mateix, i en

connexié amb l'article 149.3 EAC, estudiarem laiptetacio que el TC fa dels articles 110,
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111 i 112 de P'Estatut, on es defineixen justamaatconceptes deompetencia exclusiya

compartidai executiva®.

Com a questié previa toca apuntar que, si bé égjuerl’Estatut d’autonomia de Catalunya

va ser recorregut davant del Tribunal Constitudien&ravés de set recursos diferents dels
quals es van derivar set sentén¢iéspomés dos van qiiestionar l'article 149.3 EAC —
ordenacio del litoral— i un de sol l'article 14EMAC, en relacié amb el 148.2 EAC —obres

publiqgues d’interes general al litoral—. Aquestsi\ger els recursos interposats per 99
diputats del Grup Parlamentari Popular del Congré&gle van impugnar, entre altres, els

articles de I'Estatut 149.3 i 149.4, en relacio aahh49.2— i el defensor del poble —que va
impugnar, entre altres, el 149.3 EAC.

19 Article 110 de I'Estatut, competencies exclusivés:Corresponen a la Generalitat, en I'ambit deskases

competéncies exclusives, de manera integra, lastadtéegislativa, la potestat reglamentaria i lacfa
executiva. Correspon Unicament a la Generalitagl@ci d'aquestes potestats i funcions, mitjan¢esmtquals
pot establir politiques propies. 2. El dret cateld,matéria de les competéncies exclusives de her@itat, és
el dret aplicable en el seu territori amb prefei@sobre qualsevol altre.

Article 111, competéncies compartides: “En les megséque I'Estatut atribueix a la Generalitat demfo
compartida amb I'Estat, corresponen a la Gendréditpotestat legislativa, la potestat reglameatata funcié
executiva, en el marc de les bases que fixi I'EEstat a principis 0 minim comU normatiu en norme$ aang
de llei, excepte en els supdsits que es deterndiatord amb la Constitucié i amb aquest EstatuteXarcici
d'aguestes competéncies, la Generalitat pot estaditiques propies. El Parlament ha de desplegancretar
per mitja d'una llei les dites disposicions basgjue

Article 112, competéncies executives: “Correspoia aGeneralitat, en I'ambit de les seves competéncie
executives, la potestat reglamentaria, que comfaprovacié de disposicions per a I'execucié dedanativa

de I'Estat, i també la funcié executiva, que endas inclou la potestat d'organitzacié de la senmpip
administracio i, en general, totes les funciondivdats que I'ordenament atribueix a I'Administéapublica.”

197 Senténcia 31/2010, de 28 de juny de 2010, que szdwe el recurs d'inconstitucionalitat 8045-2006,
interposat per noranta-nou diputats del Grup Pamtdani Popular del Congrés en relaci6 amb diversos
preceptes de la Llei organica 6/2006, de 19 deljule reforma de I'Estatut d’Autonomia de Catalany
Senténcia 137/2010, de 16 de desembre de 2010reqaksobre el recurs d'inconstitucionalitat 86 TR,
interposat pel defensor del poble en relacié ambreos preceptes de la Llei organica 6/2006, déeljiliol,

de reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunyent@ncia 49/2010, de 29 de setembre de 2010, goé re
sobre el recurs d’'inconstitucionalitat 8829-200feiposat pel Consell de Govern de la comunitairewha de

la Regi6 de Mdrcia. Senténcia 138/2010, de 16 dserdbre de 2010, que resol sobre el recurs
d’inconstitucionalitat 9330-2006, interposat peh&ell de Govern de la Rioja en relacié amb divepeseptes

de la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, deorafa de I'Estatut d’autonomia de Catalunya. Serdenc
46/2010, de 8 de setembre de 2010, que resol sbleeurs d’inconstitucionalitat 9491-2006, intespb pel
Consell de Govern de la Diputacié General d’AragGelacié amb la disposicié addicional tretzendadelei
organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma detéut d’autonomia de Catalunya. Senténcia 48/204®, de
setembre de 2010, que resol sobre el recurs d'#titocionalitat 9501-2006, interposat per la Gelitatede la
Comunitat Valenciana en relacié amb diversos prtesege la Llei organica 6/2006, de 19 de juliolreferma

de I'Estatut d’autonomia de Catalunya. Sentenci2@0, de 8 de setembre de 2010, que resol sobeewgls
d’inconstitucionalitat 9568-2006, interposat pehSell de Govern de la comunitat autonoma de les Blalears

en relaci6 amb la disposicié addicional tretzendadé&lei organica 6/2006, de 19 de juliol, de refar de
I'Estatut d’autonomia de Catalunya.
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Ara bé, a efectes practics nomeés el recurs del Ganamentari Popular va questionar
aspectes de fons de la competencia en ordenaciidodal, ja que el defensor del poble es va
limitar a recoOrrer contra I'expressio “inclou en tas”, present a l'article 149.3 de I'Estatut.
En aquest sentit, sobre el recurs del defensopaldk i la utilitzacio de I'expressio “inclou
en tot cas” per part de I'Estatut en I'article 1313l Tribunal Constitucional, en la Sentéencia
137/2010, de 16 de desemBfeno va entrar ni a valorar-lo, ja que entenia ejuecurs no

fonamentava suficientment la impugnacio de I'exgiieesmentada.

Un cop contextualitzat I'objecte d’estudi en la ecia 31/2010, de 28 de juny, limitat al
recurs formalitzat pel Grup Popular contra I'Estatinalitzaré quins van ser els fonaments
juridics del recurs, les al-legacions de les padis la mateixa senténcia, aixi com la seva
incidencia en la configuracié actual de la compgtenlL’estudi dels fonaments juridics
contraposats de les diferents parts ens ajudarnateipretar i delimitar el contingut dels

preceptes impugnats.
5.2.1El Recurs d'inconstitucionalitat del Grup Parlamentari Popular del Congrés>°

Pel que fa a I'objecte del Recurs, i centrant-noses competencies sobre el litoral, el text
d’entrada qiiestiona I'anomeraindatgecompetencial®, que consistia no només a precisar
de manera detallada I'abast de cada titol compelersind també a definir, en els articles
110, 111 i 112 de I'Estatut, el significat dempetencia exclusiygompartidai executiva.
Sobre els preceptes esmentats, el recurs del Gadpnientari Popular en sol-licita la

inconstitucionalitat al-legant que:

“El contenido de los mismos, procediendo a unand®fin y concrecién del significado y
contenido de las competencias autonémicas, perdiéande las correlativas competencias
estatales, excede del propio de la norma estautgtie asume de esa forma una funcién
constitucional que no le corresponde. Con indep®side incluso, del concreto contenido
asignado a las competencias, el legislador estatuted puede adentrarse en una operacion
definitoria que inevitablemente altera el posiblentenido constitucional de los conceptos
juridicos en los que descansa el sistema de distéb de competencias entre el Estado y las
comunidades auténomas.

18 RTC 2010\137
199 Recurs 8045-2006 interposat per 99 diputats dep ®arlamentari Popular del Congrés

20 Es pot veure un analisi del Recurs en larticleptefessor JoaquindRNOSMAS titulat “La sentencia del
Tribunal Constitucional 247/2007 y el sistema citisipbnal de distribucion de competencias entresthdo y
las comunidades autonomas” a Revista d'estudis autonomics i fedeyalsstitut d’Estudis Autonomics,
Barcelona, octubre 2008 (pag. 79-105). També ctaidal on-line en el seguent enllag:
http://www.raco.cat/index.php/REAF/article/view/ZB%/338719 (darrera consulta 25 de junyde 2012).
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Ademas, los articulos 111 y 112 configuran las catemcias compartidas y ejecutivas de la
Generalitat de Catalufia dotandolas de un alcanceicftal que restringe el reconocido en
reiterada y constante jurisprudencia constituci@ankls correlativas competencias estatales sobre
las bases y sobre la legislacion. El legisladoatetdrio ha legislado en estos casos con la
finalidad de corregir la jurisprudencia del Tribur@onstitucional establecida en directa e
inmediata interpretacion de la Constitucion, lo,gue entrando en su ambito de disponibilidad,
supone una infraccion de la misma que sélo puedaegmrada mediante la declaracion de
inconstitucionalidad de los referidos preceptoatasirios.”

En relacié amb l'article 149.3 EAC, com s’havia afai anteriorment, la impugnacié nomes
fa referencia a la lletra b) de l'article —la gédtiels titols d’ocupacié i s del domini public
maritimoterrestre—. La seva presumpta inconstinaitat es fonamenta en la doctrina
constitucional sorgida de la STC 149/1991, de ki@, sobre la LC.

Aixi, I'esquema logic del Recurs, en relaci6 amartitle 149.3b) EAC, entén que la
distribucio competencial fixada per la LC i validaggel TC en la Senténcia 149/1991
condiciona lI'assumpcié de competencies en aqueataria per part de I'Estatut, i com el
mateix recurs explicita, sense “estendre-s’hi nfassalimita a reproduir la jurisprudéncia

esmentada:

“No serd necesario extenderse en la demostraciéma deconstitucionalidad de semejante
atribucién competencial. Bastara recordar lo quEriglunal al que nos dirigimos ha declarado en
la STC 149/1991, de 4 de julio, con ocasion delvesdos recursos de inconstitucionalidad
acumulados contra la Ley 22/1988, de 28 de jubocaktas.”

El Recurs al-lega, en aquest sentit, la constimadi@t dels articles 64 i 110.b) de la LC —en
gue s’atorguen a I'Estat les competencies en ladgdsl domini public maritimoterrestre—
per questionar la vigéncia del 149.3.b de 'EACg@ses els recurrents, si és constitucional
l'article 64 de la LC, que condiciona tota ocupadié domini public —amb obres o
instal-lacions no desmuntables— a la concessiGagdevI'Estat, no ho pot ser el 149.3.b de
'EAC, que atorga la competéncia a la Generalitat:

“De una parte, en el f. j. 4.G).a), al analizacdastitucionalidad del articulo 64 de la referidgy L

de costas, que dispone que «toda ocupacién dadnssbde dominio publico maritimo-terrestre
estatal con obras o instalaciones no desmontablasaesujeta a previa concesion otorgada por la
Administracion del Estado», se reconoce literalmente «[...] al atribuir a la Administracion del
Estado la facultad de otorgar el derecho a ocuggieb de dominio maritimo-terrestre mediante
concesion, no hace mas que permitir la exterioidrade la titularidad estatal sobre tales bienes»,
razon por la cual «es obvio, por tanto, que a Falela concesién demanial, la Administracion
del Estado hace valer exclusivamente, su conddg@ominusde las costas».

Todo esto no quiere decir que el Estado puedaegjeic facultad de concesién demanial para
interferir o perturbar el ejercicio de las potestdle las comunidades autonomas, tal como la
propia Sentencia puntualiza; pero cuestion disestgue el Estatuto de Catalufia proceda sin mas
a atribuir a la Generalidad la competencia de @esty otorgamiento de cualesquiera

autorizaciones y concesiones sobre el dominio pdbtiaritimo-terrestre, desconociendo de esa
forma, en términos absolutos, la titularidad ebtsdare las mismas. Por lo demas, justamente el
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caracter absoluto de la previsién estatutaria cgreingpugna impide que la misma pueda
justificarse con arreglo a la doctrina de la STQ00A, de 18 de enero, segun la cual, en
determinadas zonas (en concreto, en las exploesiaauicolas que corresponde autorizar a las
comunidades auténomas) el correspondiente inforgiatadé suple y sustituye la necesidad
adicional de obtener una concesion para la utibiradel dominio publico maritimo terrestre a
que alude el articulo 64 de la Ley de Costas.”

En el mateix sentit, el recurs del Grup Populalgoe fa a l'incis del mateix article 149.3.b
de 'EAC en relacio amb les concessions d’obressfial mar, afirma que, si I'article 100.b)
de la LC defineix I'atorgament de concessions dshbiixes al mar com a competéncia de
I'Estat, no pot ser constitucional el precepte 34PEAC, que atorga la mateixa competéncia

a la Generalitat:

“Por otro lado, este articulo 149.3.b) del Estaagpecifica que la competencia de la Generalidad
alcanza «en todo caso» a «las concesiones de fijpsaen el mar». Pues bien, de nuevo la
extralimitacion competencial es evidente, sin qlieespeto a las excepciones que puedan
establecerse por motivos medioambientales en laasagosteras interiores y de transicién,
previsto en el inciso final del mismo articulo, daesubsanar el vicio de inconstitucionalidad. Una
vez mas, la STC 149/1991, de 4 de julio, f. j. A)no deja lugar a dudas, al pronunciarse sobre
la adecuacion constitucional del articulo 110.b)alerecitada Ley de Costas. Dice asi: «Resta
considerar, por ultimo, la licitud de la previsiéoncerniente a las concesiones de obras fijas en el
mar [...] respecto de la cual resulta poco dudasxilstencia de competencia estatal. Es obvio que
la competencia autondmica sobre ordenacién déiaeorno se extiende al mar y que, excluida la
competencia sobre puertos no afectada por estésigmevias restantes competencias sectoriales
asumidas por las comunidades auténomas (pesceulagma, etc.) no dispensa a quienes realizan
estas actividades de la necesidad de obtener taspondiente concesion demanial cuando la
realizacion de las mismas implica la ocupacion dt@hinio pablico maritimo terrestre w
fortiori, la del mar territorial»”.

Per acabar d’analitzar els preceptes de I'Estatytugnats pel Recurs en relacié amb el
litoral, aquest també guestiona la constitucioatlite I'article 149.4 EAC en relacié amb
148.2 EAC, sobre la participacié de la Generabtaties obres d’interes general situades al
litoral. Segons el Grup Popular, no és constitualiaque s'imposin a través d'un estatut
requisits a I'Estat en una matéria, les obres efag general, que forma part de les seves
competencies exclusives, d’acord amb l'article 1421 CE. En aquest sentit, afirma el

Recurs:

“Como ya se ha razonado en la impugnacion delwotit48 y concordantes del Estatuto, el
necesario informe previo autonémico para que pusdEederse a la determinacién de la
ubicacion de las infraestructuras y equipamientestitlilaridad estatal en Catalufia, supone
introducir un condicionamiento que interfiere y iian el pleno ejercicio de la referida
competencia estatal, sin que concurra causa amistial que lo justifique. Por otra parte, el
hecho de que las obras de interés general se sideel litoral catalan, en nada altera la
inconstitucionalidad en la que se incurre al impdaéntervencion de la Generalidad de Catalufia
en la ejecucion y gestion de obras que por sen@eés general corresponden a la exclusiva
competencia del Estado.

Ya hemos dicho que el Estado, en el ejercicio misimosus competencias exclusivas, puede

prever—y ello aln con limites— la intervencién autonémica por razén de la incaierque
aquéllas puedan tener en otras competencias derasnidades autébnomas, en la medida en que
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se proyecten sobre el mismo ambito territorialpparestion bien distinta es que esa intervencién
se imponga, en abstracto y con caracter genenmalapwrma estatutaria, vinculando al Estado de
manera irresoluble y definitiva.”

5.2.2Les al-legacions de l'advocat de I'Estat, del goverde la Generalitat i del

Parlament de Cataluny&®*

Contrariament a la visi6 dels recurrents, l'advocd¢ I'Estat no aprecia vicis
d’inconstitucionalitat en els preceptes 110, 1112 de 'EAC, aix0 si, sempre que l'article
110 EAC s'interpreti d’acord amb les competencies 'ddministracio estatal i sense
contradir-les, que el 111 EAC es desplegui en etrde les bases que fixa I'Estat i que el
112 EAC s’apliqui també respectant el conjunt dademativa estatal —sigui amb rang de

llei o de caracter reglamentari.

Les al-legacions del govern de la Generalitat,edaicid amb blindatge constitucional dels
articles 110, 111 i 112 de I'Estatut, defensen mpieyulneren les competéncies reservades a
I'Estat per la CE, ja que els preceptes esmenttdspord amb l'article 149.3 CE, només
incorporen a les competéncies de la Generalitaglgupotestats i funcions no expressament
reservades a I'Estat. | d’altra banda, el Govenonm#a que aquests preceptes s’'ajusten a la
doctrina fixada pel mateix Tribunal Constitucionah termes similars, les al-legacions del
Parlament de Catalunya al recurs defensen queedegies esmentats no son contraris a la
doctrina constitucional, ja que no impliquen undirdgd abstracta i general de les
competencies que s'imposen de manera unilateiastat, sind simplement una concrecié de

les competéncies assumides per la Generalitat @duGya.

Pel que fa a larticle 149.3b EAC, l'advocacia dEstat recorda, com s’ha apuntat
anteriorment en aquest treball, que la STC 149/1@8%a oberta la possibilitat que les
administracions territorials regulin els usos | dpaments del domini public

maritimoterrestre:

“Esa técnica no es, desde luego, constitucionakniemposible y el legislador la ha utilizado de
hecho al recurrir a la figura de la adscripcion famor de competencias concretas de las
comunidades auténomas (puertos y vias de comuéitacbomo ya hemos visto), pero esta
posibilidad no es sino una de las opciones quegilador puede seguir, no la consecuencia Unica
y obligada del bloque de la constitucionalidad, ebque también es perfectamente compatible la

201 Al Recurs d'inconstitucionalitat 8045-2006 intespb per 99 diputats del Grup Parlamentari Poputr d
Congrés
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retencion, en manos de la Administracién estataladjestion del dominio publico del Estado (FJ
4.A).”

En aquest sentit, I'advocat de I'Estat admet lastituctionalitat del precepte, pero afirma que
aquesta opcid I'ha de realitzar el legislador aestittlar de la competéncia. Es en aquest punt en
qgué les al-legacions de l'advocat de I'Estat en&regtefinir el concepte detgim general del
domini public que encapcala 'article 149.3, en els termesesggil

“No nos cabe ninguna duda de que la referenciaégiimen general del dominio publico» es una
directa alusién en el ambito que nos encontramiss l2C, que la limitacién general obliga a
respetar a todo el articulo. Parece claro queit@afforma de que se respete el régimen general en
materia de dominio publico maritimo-terrestre eterder este articulo 149.3 b) EAC como
orientador de ese régimen general al que el Estatyiresamente se somete, pero sin virtualidad
hasta tanto no se incorpore a la legislacion gésetae dominio publico maritimo-terrestre.”

Aquesta interpretacio no només condiciona I'exet@questes competeéncies per part de la
Generalitat a la LC, sind que en congela la vigefios a I'adaptacié de la mateixa LC que

reguli la nova distribucié competencial que reditatatut.

Pel que fa a les al-legacions del govern de la @kta¢ en relacio amb I'article 149.3.b)
EAC, també recorden, com s’ha apuntat, que laatitak del domini no comporta l'atribucio
automatica de les competencies sobre el mateixrdo@uriosament, pero, el mateix govern
de la Generalitat entén també que el “régim gersdghldomini public” fa referéncia a les
normes estatals relatives al domini maritimotereestlefineix les competencies de l'article
149.3.b) EAC com a competencies executives, deldgamgulacio de I'atorgament de les

autoritzacions i concessions a les normes i disfs estatals.

Es certament paradoxal que sigui el Govern de lee@ditat el que en la seva interpretacié
limiti de manera evident no només les potenciali@d¢ I'article 149.3.b) EAC, siné del
conjunt de la competéncia catalana en materia ef@cié del litoral, sotmetent-la a la
legislacio estatal en materia de domini public tradterrestre. Sembla clar que la utilitzacié
de I'expressié “régim general del domini public’rpmart del legislador estatutari no feia
referencia a la LC, ja que, com s’ha apuntat amieramitat, o bé s’hauria d’haver fet
referéncia explicita a la legislacio estatal qugul@ el domini public maritimoterrestre o,

com a minim, al régim general del domini public miraoterrestre.

En sentit similar, les al-legacions del ParlamehtGhtalunya en relacié aniibrticle 149.3.b)
EAC, impugnat pl Grup Popular, recordaven que no s’ha de conéoladtitularitat demanial

amb la titularitat de competencies, tal com ha tgiua jurisprudencia constitucional. Aixi
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mateix, lI'al-legacio del Parlament afirmava queenm juridicament correcte utilitzar la LC i
la STC 149/1991 per questionar la constitucionaliia I'article 149.3.b) EAC, ja que la
mateixa aprovacio de I'Estatut modificava el masmpetencial que va produir I'esmentada
jurisprudéncia. Segons el Parlament, en matérigedtié dels titols d’ocupacio i Us del
domini public maritimoterrestre, com que no existena reserva expressa a I'Estat, és
perfectament viable que aquesta sigui assumiddap&eneralitat, d'acord amb el que es
disposa a l'article 149.3 CE. Ara bé, les al-legasi—com en el cas de les formulades pel
govern— acaben definint també la competéncia comxecutiva i subjectant-la a les

condicions determinades per la legislacié estatabsponent, €s a dir, novament a la LC.

Finalment, pel que fa a l'article 148.4 EAC, enaogd amb les obres d’interés general,
'advocacia de I'Estat no hi veu problemes de dtngbnalitat, entenent que no es

condiciona la competéncia exclusiva de I'Estat &,gen qualsevol cas, la concrecio de la
competéncia queda relegada al que determini lsslésyd estatal. En idéntics termes

s’expressa el govern de la Generalitat, que afgjmeel precepte, lluny de ser una infraccié
de l'ordre constitucional, implica el desplegametdls principis constitucionals. Per

concloure, el Parlament, en les seves al-legaci@t®rdava que la previsido d’informes

obligatoris a I'Estatut com a instrument de coop@raéhavia estat admesa pel TC sense
dificultat i que la participacio de la Generaligat la planificacio i programacié de les obres
d’interés general queda condicionada, en qualsmsla la normativa estatal.

5.2.3La Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010, & 28 de juny®, sobre I'Estatut
d’Autonomia de Catalunya

La Senténcia del Tribunal Constitucional 31/201Gktat objecte daltres treballs juridits

gue n’han analitzat les conseqléncies i abast pautmgovern catala, perdo també per a la

202 Resol el citat Recurs d’inconstitucionalitat 8CAH6

23 Un bon exemple d’aquests estudis és I'edicié moifag especial de IRevista Catalana de Dret Puhlic
Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitnalp sobre I'Estatut d’autonomia de Catalunya ded@0
coordinada perMERCE BARCELO, XAVIER BERNADI i JOAN VINTRO i editadaper I'Escola d’Administracié
Publica de Catalunya, Barcelona, 2010. En la mateisra es recullen les primeres consideracionsad’un
seixantena de juristes experts en dret public sobgeiesta senténcia. Consultable en linia a:
http://www10.gencat.net/eapc_revistadret/recursgres/especial¥%20estatut/documents%20especial¥%pPOes
ut/document.2010-07-15.7236299341/ca (darrera ¢ttandi2 d’abril de 2012).

Amb posterioritat, la mateix®evista Catalana de Dret Public havia elaborat Utreanimero dedicat a la
senténcia i titulat Justicia constitucional i estatompostos: reflexions a partir de la senténciaTdéunal
Constitucional sobre I'Estatut d’autonomia de Cataja Escola d’Administracid Publica de Catalunya,
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configuracio de l'estat autonomic futur. No és clged’aquest treball fer una analisi amb
profunditat de la Senténcia, siné centrar-nos exgdument en la decisio i fonamentacié que

el TC utilitza en relacié amb aquells titols congpeials al voltant del litoral.

Tal com he fet anteriorment, amb el recurs i lekeghcions, centraré I'estudi de la Sentéencia
en quatre preceptes impugnats de I'Estatut, el 11Q,i 112, en qué es defineixen les
competencies exclusives, compartides i executivwds149.3b), en qué es regula la
competéncia exclusiva en ordenacio del litoral, 1i49.4, en relacié amb el 148.2, que regula

les obres publiques d’interés general al litoral.

Sobre el primer d’aquests preceptes, l'article EAT, que defineix el contingut i 'abast de
les competéncies exclusives de la Generalitat, @l €T declara constitucional, pero en

condiciona la interpretacio en els termes seguents:

“En definitiva, el art. 110 EAC no es contrario @ Constitucion en tanto que aplicable a
supuestos de competencia material plena de la ddatuuténoma y en cuanto no impide el
ejercicio de las competencias exclusivas del Estadart. 149.1 CE, sea cuando éstas concurren
con las autondmicas sobre el mismo espacio fisiabjato juridico, sea cuando se trate de
materias de competencia compartida, cualquiera sge la utilizacion de los términos
«competencia exclusiva» 0 «competencias exclusigades restantes preceptos del Estatuto, sin
gue tampoco la expresion «en todo caso», reiteetlael Estatuto respecto de ambitos
competenciales autonémicos, tenga otra virtualgiagla meramente descriptiva ni impida, por si
sola, el pleno y efectivo ejercicio de las compesestatales” (FJ 59 STC 31/2010).

En conclusio, decau, a partir de la interpretacidstitucional, el blindatge que I'article 110
pretenia donar a les competéncies exclusives @Geferalitat. EI Constitucional, en aquest
cas, deixa oberta la porta perqué I'Estat puguiefectives les seves competéencies quan
aguestes concorrin amb les autonomiques sobre teixmespai fisic o objecte juridic. A
efectes practics, la interpretacié que el TC fd'aticle 110 suposa buidar de contingut el
mateix precepte, ja que l'objectiu de la seva ipowacio al text estatutari era justament
evitar la intromissi6 del legislador estatal endempeténcies exclusives de la Generalitat de

Barcelona, nam. 43, Barcelona, 2011. Consultable en linia a
http://www10.gencat.net/eapc_revistadret/revistesgta.2011-02-02.4047479524 (darrera consultad’aBril
de 2012).

Aixi mateix, constitueixen exemples d’'aquests distel nimero especial sobre la Senténcia 31/2@lxd
revista El Cronista del estado social y democréatico de dieog nim.15, lustel, Madrid, 2010, titulat “El
Tribunal Constitucional y el Estatut”; I'obraddo | MARIN, JoanCurs de dret public de Catalunya. Adaptat a
la nova legislaci6 i a la Senténcia del Tribunal iSttucional 31/2010, de 28 de juny, sobre I'Estade
Catalunya op. cit.; o l'article NETO GARRIDO, Eva, “La revision de las bases del orden coruitinal de
distribucion de competencias. A propésito de la S1¢2010, de 28 de junioRevista General de Derecho
Administrativq lustel, nim. 25, Madrid, 2010 (pag. 1-42).
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Catalunya. Aixi doncs, com apuntaabuiN Torn0S?* perd la finalitat amb qué es va

redactar.

En el cas de l'article 111 de 'EAC, el TC va mdsla de la mera interpretacio i declara
inconstitucional una part del precepte que delwaital contingut de les bases que fixa I'Estat

en les competéncies compartides:

“Si las bases son «principios» 0 «normacion minimaes asunto a dilucidar en un Estatuto, sino
s6lo en la Constitucién, vale decir: en la doctriteaeste Tribunal que la interpreta. Ello es asi,
ante todo, por razones de concepto. Pero, ademdssgones de orden estructural y practico.

Como consecuencia de lo anterior, es inconstitatiop por tanto nulo, el inciso «como
principios 0 minimo comun normativo en normas camgo de ley, excepto en los supuestos que
se determinen de acuerdo con la Constitucion yedemte Estatuto». Con su supresion, el art.
111 EAC se limita a describir correctamente lasilfades comprendidas en la competencia de
desarrollo de unas bases estatales cuyo contenaloapce seran siempre, y soélo, las que se
desprenden de la Constitucion interpretada porTegtenal (FJ 60 STC 31/2010)".

Tot i que, com afirmacGhQuiN TORNOS l'objectiu del precepte era garantir juridicamené

les bases fixades per I'Estat deixessin margeisofi@a la Generalitat per dictar lleis, amb
aguesta decisio el TC deixa en darrera instanclaseseves propies mans determinar en cada
cas el concepte dainim comu normatigque haura de contenir les bases que fixi I'E#te.

bé, tal com recordaodn RiDAO,**® del precepte tal com ha quedat redactat després de
Senténcia es dedueix que les bases no poden coattes d’execucid, ja que no serien
“disposicions basiques”, i aquestes han de permetrgrau suficient d’obertura per ser un
“marc” que permeti un desplegament posterior petjanmd’'una llei del Parlament de

Catalunya.

En relacié amb l'article 112, del qual es questiuanka capacitat de la Generalitat d’aprovar
reglaments a través de les competéncies execual/ds; també el declara constitucional,

perd en condiciona novament la interpretacio emegtses seguents:

“El precepto examinado no contraria, en el incisourrido, la doctrina constitucional que
tradicionalmente ha incluido en el concepto «legigin», cuando se predica del Estado, la
potestad reglamentaria ejecutiva (STC 196/1997,3dée noviembre), pues en la referencia a «la
normativa del Estado» se comprenden con naturaladadormas estatales adoptadas en ejercicio
de la potestad reglamentaria, ademas de las quesalitado de la potestad legislativa del Estado.
Cuestion distinta es si la competencia ejecutivéad8eneralitat puede ejercerse, a partir de «la
normativa (legal y reglamentaria) del Estadox, #lo somo funcion ejecutivatricto sensusino

204 TorNOSMAS, Joaquin, “Tipologia de les competéncies. El $msafuncional: els articles 110 a 112", op.
cit. (pag. 288-294).

25 RIDAO | MARTIN, JoanCurs de dret pablic de Catalunyap. cit. (pag. 349-475).
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también como potestad reglamentaria de alcanceajeha respuesta es, de acuerdo con nuestra
doctrina, claramente negativa, aun cuando es pacifue en el ambito ejecutivo puede tener
cabida una competencia normativa de caracter foatibe la que resulten reglamentos internos
de organizacion de los servicios necesarios parejdeucion y de regulacion de la propia
competencia funcional de ejecucion y del conjundoadtuaciones precisas para la puesta en
practica de la normativa estatal (STC 51/2006, @eld febrero, FJ 4). S6lo entendida en esa
concreta dimension, la potestad reglamentaria asqueefiere el art. 112 EAC, limitada a la
emanacion de reglamentos de organizacion interh@ grdenacion funcional de la competencia
ejecutiva autondémica, no perjudica a la constituaiidad del art. 112 EAC” (FJ 61 STC
31/2010).

Aixi, en I'ambit de les competéncies exclusivesGaneralitat podra aprovar reglaments,
perd aquests només podran versar sobre I'orgaitite@erna i I'ordenacié funcional de la
competéncia executiva i no en canvi sobre aspetédmst general. Com afirmaAQUIN
TORNOS “el que sorprén en aquest cas és que la Sent@pitiger un contingut interpretatiu i
no per la declaracié d’inconstitucionalitat de pesssio «que comprén l'aprovacié de
disposicions per a I'execucio de la normativa &stat», ja que el cert és que la interpretacié
del Tribunal fa dir a I'article 112 el que no diuEn qualsevol dels casos, si la legislacio
estatal no preveu de manera explicita aquestabpdssi la Generalitat no podra aprovar
reglaments que vagin més enlla de l'estricta I'argacio interna i 'ordenacié funcional de

la competéencia.

En sintesi, com conclowdqQuiN TORNOS “I'objectiu que es perseguia amb els articles 410

112 ha quedat totalment buit de contingut. L'alukstes potestats exclusives, compartides i
executives de la Generalitat torna a estar sitnatra, en la Constitucio i en la doctrina del
Tribunal Constitucional. Cap pas enrere, per0 cag pndavant en garantia de les

competéncies propies autonomiques .

En el mateix sentit,QAN RIDAO afirma que la Senténcia desactiva practicamems ttes
novetats de [I'Estatut en relaci6 amb el blindatgee gs’havien proposat per evitar
intromissions del legislador estatal en les sewgspeténcies. No només aixo, siné que el
text de la mateixa senténcia, segons l'autor, dabd funcid de I'Estatut dins del bloc de
constitucionalitat i potencia el paper del Tribur@bnstitucional, la qual cosa acaba
comportant que, per aplicacio de la Sentencia, &sdptut, per molt que formi part del bloc
de constitucionalitat, pot, doncs, delimitar I'abde les seves competéncies quan poden
afectar les de [I'Estat central i la capacitat dlactdé interpretativa del Tribunal

Constitucional”.
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Partint d’aquesta realitat juridica imposada pel, Tqlie condiciona —i molt— la

interpretacio de tot el ventall competencial destdut, el TC, com veurem, declara
constitucionals els articles 149.3b) EAC i el 14BAC en relaci6 amb el 148.2 de I'Estatut,
perd condiciona ambdos preceptes a les competéteiEEstat definides en la seva propia

legislacio.

Aixi, en relacié amb I'article 149.3b) EAC, totug de la lectura del precepte es despren que
ens troben davant d'una competencia exclusiva —tpet, amb facultats legislatives,
reglamentaries i executives—, el TC entén en eBEJe la Senténcia 31/2010 que el
precepte impugnat regula “una série de competergiesutives”, és a dir que la Generalitat
només disposara de la potestat reglamentaria pé@rganitzacié interna i I'ordenacio

funcional de la competencia.

No només aix0, siné que, fent seva la fonamentacidica de les al-legacions presentades
per I'advocacia de I'Estat, el govern i el Parlameh TC afirma que el “regim general del
domini public” a qué es condiciona el 149.3 EACstableix I'Estat amb llibertat per

configurar-lo:

“La norma estatutaria impugnada se limita a recenacla Generalitat las sefialadas funciones
ejecutivas de su competencia cuyo ejercicio exprerte se somete al respeto del «régimen
general del dominio publico», lo que implica sunglesujecion a las potestades estatales, pues
dicho régimen corresponde establecerlo al Estaifolart del demanio, con libertad de
configuracién” (FJ 92 STC 31/2010).

Es a dir, el TC no condiciona I'exercici de les gaténcies de l'article 149.3 EAC als
principis del 132 de la CE —tal com s’ha defensataquest treball—, sinG6 a un regim
general de lliure configuracié que en aquests maésnes troba regulat en la LC. Interpreta
aixi, de manera indirecta, un concepte —ealadgm general del domini pubke que, tot i no
ser questionat pel recurs del Grup Popular, hastat aitilitzat per la resta de parts en el
procés per al-legar, amb una interpretacié eslaixales del meu punt de vista, la
Constitucional del 149.3.b) EAC.

Es important tenir en compte que els efectes detéapretacio del conceptégim general
del domini publiccomprenen no nomeés el 149.3.b) EAC, sin0 el cargjlenl’article 149.3
EAC, que a partir d’ara queda condicionat a la D€ fet, a la practica, la interpretacio que el
TC fa de l'article 110 EAC ja permetia aquestaantissio, que ara es veu reforcada amb la

previsio explicita prevista en la Senténcia.
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Ara bé, si el que volia el legislador era sotmdareompeténcia d’ordenacié del litoral al
regim de la LC, ¢per qué no condicionava aquesta‘lagislacion del Estado”, tal com fa
I'Estatut valencia?, o bé ¢ per qué no distingiaeelat competéncia exclusiva en ordenacié
del litoral i la competéncia executiva en materi@a desti6 del domini public

maritimoterrestre, tal com fa I'Estatut balear?

El cert és que el text de la Senténcia ni s’hotpjanja que dona per descomptat —ja que no

€s questionat per ningu— qrégim general del domini publi&s el mateix que la LC.

D’altra banda, si el mateix TC reconeix que el megjeneral del domini public en relacié
amb el domini public maritimoterrestre és de camfagio lliure per part de I'Estat, i I'Estatut
d’Autonomia de Catalunya és propiament una lleanica estatal, ¢no podriem entendre que
en el fons el que fa 'Estatut és dotar-nos d'un n&gim juridic sobre aquest espai on la
Generalitat assumeix a partir d’ara noves compeatgfd.a resposta, a tenor de la lectura de
la Senténcia, és negativa, pero en tot cas tornaodme les potencialitats d’aquest precepte

meés endavant, quan analitzem els traspassos ef@ent realitzats.

Finalment, pel que fa a l'article 149.4 EAC en c&daamb el 148.2 de la mateixa norma, la
Sentencia, en el mateix fonament juridic 92, rebutpm succeeix amb el 149.3b) EAC, la
impugnacié del precepte, pero en condiciona I'dgeen el marc de la legislacié estatal i,

per tant, respectant l'article 149.1.24 CE:

“La demanda solicita también que declaremos indoeginal el art. 149.4 EAC por vulnerar la
competencia del Estado sobre las obras de intemderg (art. 149.1.24 CE) al asignar a la
Generalitat la gestion de estas obras cuando @ensén el litoral catalan. La literalidad del
precepto estatutario y su interpretacion sistemait el propio Estatuto nos conducen a rechazar
la impugnacion, pues la competencia autonémicanmida en el art. 149.4 EAC se condiciona
«a lo establecido por el articulo 148» EAC, remmsiue necesariamente debe entenderse
efectuada a su apartado 2, que habilita la paatiehm de la Generalitat en la planificacion y
programacion de las obras calificadas de interésrgé «de conformidad con lo dispuesto en la
legislacién del Estado y segun lo establecido ehitello V de este Estatuto»; o que obliga a
concluir que la competencia autonémica reconociel ért. 149.4 EAC debe ejercerse también
en el marco de la legislacion estatal y, por lddarespetando el art. 149.1.24 CE. En todo caso,
como venimos diciendo respecto de otros precepstatuéarios de similar alcance, dicha
legislacion del Estado habria de ser dictada, etasa, de acuerdo con el art. 150.2 CE y con
sujecion a los limites de dicho precepto constinai.”

Segurament, el més destacable de la Sentencidaeoramb aquest precepte, més enlla de
la seva validacio constitucional, és el fet qué @ladverteix que la legislacio estatal que es
dicti per aplicacié de l'article 149.4 EAC s’hauwla fer d’acord amb el 150.2 CE, fet que

exigira en qualsevol cas l'aprovacido d'una llei amga. Com veurem a continuacio,
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paradoxalment, els decrets de traspassos aprawatsuaterioritat a la mateixa STC 31/2010
plantegen mecanismes de col-laboraafialegals, com I'aprovacié d’'un conveni o la

creacio d’'una comissio bipartida entre les duesimigtracions.

En conclusio, podem afirmar que, tot i que la Ssrigenomeés declara la inconstitucionalitat
de 14 articles —dels més de 200 de I'Estatut— idmpelacionat amb I'ordenacié del litoral,
la seva jurisprudéncia interpretativa la condiciatea manera efectiva. En aquest sentit,
sembla clar, com afirmapdQuiN Torn0S?® que I'Estatut no té cap forca per imposar noves
interpretacions del text constitucional amb la lftah d’augmentar I'autogoverrA priori,
doncs, ens trobem davant d’'un limit efectiu en edptegament competencial en materia
d’ordenaci6 del litoral, que es veura inevitabletmendicionada per la legislacié de costes

estatal i la interpretacio que en fa el Tribunah§tducional.

2% TorNOS MAs, Joaquin, “L’Estatut com a norma juridicaRevista Catalana de Dret Public. Especial
Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional soffestatut d’autonomia de Catalunya de 20@®ordinada
per MERCE BARCELO, JOAN VINTRO i XAVIER BERNADI, Escola d’Administracié Publica de Catalunya,
Barcelona, 2010 (pag. 96-100).
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6. ELS DECRETS DE TRASPAS DE LES COMPETENCIES EN MATERIA

D’ ORDENACIO DEL LITORAL

El llarg periode de temps —practicament quatre-angse va transcorrer entre la publicacio
de I'Estatut, el 20 de juliol de 2006, i la senianque resolia sobre el recurs del Grup
Parlamentari Popular contra el mateix text, el 2§uliol de 2010, va permetre que I'Estat
aprovés els decrets de transferencia de competeqaie permetien fer-les efectives: Reial
decret 1404/2007, de 29 d’octupsebre traspas de funcions i serveis de I’Admiactr de
lEstat a la Generalitat de Catalunya en materiard#nacio i gestié del litoral
(autoritzacions i instal-lacions maritimé%),i Reial decret 1387/2008, d'1 d’agost, sobre
ampliacié de funcions i serveis traspassats a laefaéitat de Catalunya pel Reial decret
1404/2007, de 29 d’'octubre, en matéria d’ordenagéstié de litoraf®®

Com s’ha apuntat anteriorment, no es tracta dalmeps decrets de traspas en matéria
d’ordenaci6 del litoral a Catalunya, ja que, enénigja de I'Estatut del 1979, I'Estat ja va

transferir una part de les seves competénciesvastrdel Reial decret 3301/1981, de 18 de
desembre, sobre transferéncia de serveis de I'Bd@iGeneralitat de Catalunya en materia
d’ordenacio del litoral. De fet, per ser preciselsprimer decret de traspas de competéncies
en mateéria d’'ordenacio del litoral es remunta alquke republica a través del Decret de 12 de
desembre de 1933, sobre traspas de serveis i imodbatius a carreteres, camins i altres
obres publiques, que va ser ampliat pel Decret de juliol de 1934, relatiu als serveis de

ports i altres obres publigues —hem fet referemtsados decrets de traspas en I'epigraf

d’evolucid historica.

Analitzaré a continuacié I'evolucio d’aquestes #f@néncies a partir del 1979, pero abans
faré un breu incis sobre el mateix mecanisme dafieeencia i com aquest pot condicionar la

competéncia assumida per I'Estatut que ara esasaap

207 DOGC ntm. 4998, de 30/10/2007, i correccié d'ezsaen el DOGC niim. 5022, de 4/12/2007.

28 HOGC ntm. 5214, de 12/9/2008.
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6.1 Contingut i limits dels reials decrets de traspasa& competencies

Si bé és cert, com afirm@adouin TorNOS?®® que, tot i que les competéncies assumides per
I'Estatut atribueixen a la Generalitat la capadaidica d’actuar, aquesta capacitat juridica
requereix, pero, uns altres elements per poderciexeorrectament la competencia: els
mitjans personals, materials i financers que I'araplde contingut. EI mecanisme previst per
determinar aquests mitjans complementaris, aixi g@n operar-ne el traspas, son els

anomenatseials decrets de transferencia

La regulacio de les transferéncies de competefeigsbem en primer lloc a l'article 147.2.d
CE, que disposa que els estatuts d’autonomia hadearontenir, en relaci6 amb les
competéncies, la concrecié de quines son les adsarper aquests d’acord amb el que marca
la CE, aixi com les bases per al traspas de sarggissponents a les mateixes competencies.
Aquesta previsio constitucional és desplegada kbt per la disposicié transitoria sisena
de I'Estatut del 1979 —vigent d’acord amb el cogtihde la disposici6 transitoria segona de
'actual EAC.

D’acord amb els preceptes esmentats, es va can&itComissié Mixta de Transferencies
Estat-Generalitat, integrada paritariament per iodasignats per I'Estat i per la Generalitat
de Catalunya, que s’encarrega d’inventariar elss hédrets de I'Estat que hauran de ser
objecte de traspas a la Generalitat, de concrétaseeveis i institucions que hauran de ser
traspassats a la competencia de la Generalitatadéigls de la Comissié Mixta prenen la
forma de proposta al govern de I'Estat, que lesapa mitjancant reial decret, i aquells
acords figuraran com a annexos al reial decretanspublicats simultaniament Blbletin
Oficial del Estadd al Diari Oficial de la Generalitati adquiriran vigencia a partir d’aquesta

publicacio.

Actualment les normes de funcionament de la Comissiregulen al Reial decret 1666/1980,
de 3 de juliol, que regula el procediment d’adoptecords en el si de la Comissio Mixta,

aixi com als articles 16 a 21 de la Llei 12/19881d d’octubre, del procediment autonomic.

29 TorNOSMAS, Joaquin, “Les competéncies de la Generalitat’aia col- lectiva coordinada penBerTi,
Enoch (coord.)Manual de dret public de Catalunylnstitut d’Estudis Autonomics, Marcial Pons, Beloma-
Madrid, 2000 (pag.189-190).
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Com apuntaJAQUIN TorRNOSpel que fa a la forca juridica dels acords de &ssps, el TC
ha establert que son vinculants per al governyal siha de limitar a donar-hi forma de reial
decret —STC 76/1983, de 5 d’agost, FJ 28—. Arad®ébé s’ha de tenir en compte que, en
el suposit que alguna de les dues parts es negnicar un acord de traspas, l'altra quedara
desemparada, sense ni la possibilitat de plantej@onflicte positiu de competéncies davant

del Tribunal Constitucional.

En aquest context, si bé és cert que és I'Estatt@ua forca juridica per fer realment
operatives les competencies previstes per I'Estatiavés de facilitar I'acord a la Comissio
Mixta i aprovar els corresponents reials decrets,é8 menys cert que els decrets de
transferencies no poden alterar en cap cas eltimpat de competencies establert per
I'Estatut i per la CE. Aix0 si, com ha reconeguffebunal Constitucionat®, els decrets de
transferencia tenen el valor juridic de les nornmgsrpretatives, que ajuden a delimitar

I'abast de les regles competencials que contédthist

6.2 El primer traspas en matéria d’ordenacio del litord de I'Estatut del 1979

Com s’ha exposat anteriorment, I'Estatut de Cataludel 1979, a diferéncia del del 1932, va
assumir la competencia exclusiva en matéeria d’@deéndel litoral i pocs anys desprées es
van operar, a través del Reial decret 3301/1981,8dde desembre, sobre transferencia de
serveis de I'Estat a la Generalitat de Catalunyanerteria d’ordenacié del litoral, les
transferencies necessaries per fer efectiva la eampia.

Paradoxalment, tot i que I'Estatut preveia aquestapetéencia de manera explicita, les
transferencies operades a partir d'aquesta compat@el Reial decret 3301/1981 van ser

molt escasses:

“1. Corresponde a la Generalidad de Cataluiia, gdasmnde su competencia en materia de
ordenacion del litoral, formular y aprobar planesoddenacion de las zonas del litoral, que podran
incluir las playas, pero, en ningun caso, la zoastimo-terrestre, asi como autorizar los usos del
suelo, que ajustados a planeamiento pretendanzarcsd en la zona ordenada.

En la fase de informacién oficial de estos plamsesrecabara informe de los organismos de la
Administracién Central del Estado, competentes ateria de dominio publico maritimo. Dichos
informes deberan ser favorables, para que se guedader a la aprobacion definitiva del plan
por parte de la Generalidad.

La Generalidad, previo pronunciamiento favorablbreda acomodacion del uso del suelo al
correspondiente plan, tramitara en la forma estatdecn la Ley de Costas y Reglamento para su

219 senténcies del Tribunal Constitucional: STC 15821%le 5 d’octubre (RTC 1989\153), i STC 118/1988,
4 de juny (RTC 1998\118).
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ejecucion, los expedientes de concesién de donpi@idico del Estado sin perjuicio de que la
notificacion de la resolucion recaida se realicérawés de los 6rganos competentes de la
Generalidad.

2. Cuando la zona maritimo-terrestre excluida caraater general de la ordenacion pierda su
calidad de tal, se realizara un nuevo deslinddgAdministracion del Estado.

En los supuestos de expedientes de concesion gllevam ganar terrenos al mar que no vayan a
tener caracter de zona maritimo-terrestre, selestfa en la correspondiente Orden de concesion
la nueva linea de deslinde, y su tramitacion setaja a lo dispuesto en el parrafo tercero del
ndmero 1 de este mismo apartado B).

3. En virtud de lo previsto en el articulo 11.10 &statuto de Autonomia, compete a la
Generalidad autorizar las obras e instalacionegedido al mar, asi como la inspeccién de las
mismas, sin perjuicio de las competencias en oadl@torgamiento de las concesiones sobre el
dominio publico, que, en todo caso, correspondanf@ministracion del Estado.

La tramitacién de los expedientes de concesiérjustasa a lo establecido en el parrafo tercero
del nimero 1 de este mismo apartado B).”

Novament aqui hem de contextualitzar el momenttipoti’aprovacié de l'acord en la
Comissid Mixta, el 31 de juliol de 1981 —pocs mesesprés del cop d'estat del 23 de
febrer— per entendre les reticéncies al desplegaomnpetencial de I'Estatut del 1979.
Aixo explicaria per qué el traspas de la mateixameténcia a Euskadi un any abans no havia
posat cap limit o fins i tot per qué les transferém en ordenacio del litoral a d’altres CA
anys després van ser molt menys restrictives i waorporar el domini public

maritimoterrestre dins del concepte d’ordenacidithl.

Sigui com sigui, el 1981 es transfereix a la Gditatala possibilitat d’aprovar plans
d’ordenaci6 del litoral, que curiosament —i seglieéquema de la Llei de costes del 1969,
gue diferenciava els dos conceptes— incloia lesgeda perd “en cap cas” la zona
maritimoterrestre. En relacio amb I'espai ordereds plans esmentats, incloent-hi les platges,
la Generalitat en podia autoritzar els usos, pe doncessions les havia de tramitar
I’Administracio de I'Estat —seguint la LC del 1966l seu Reglament—, sense perjudici que
la notificacio final de la concessio la fes la Gafitat. Finalment, el decret de traspas regula
també la competéncia executiva de la Generalitat guoritzar obres i instal-lacions
d’abocaments al mar, condicionada a les concessgisa$iauria de concedir I’Administracio
de I'Estat.

La remissio de totes les competencies a I'Estednaes de la LC i el RLC va comportar que
les escasses transferéncies operades el 1981 gmedbsolutament residuals a partir de
I'aprovacio de la vigent LC del 1988 i el RLC. Aixdt i que la Generalitat, a partir del 1988,
podria continuar aprovant plans d’ordenacié dedrdit, la determinacié dels usos de les

platges seria assumit per '’Administracié de I'Estdes autoritzacions en aquest espai les
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tramitaria també I’Administracioé de I'Estat, deixah marge de tot el procés la Generalitat. A
efectes practics, com s’ha exposat anteriormemprdvacido de la LC no només va suposar
una laminacié de les competéncies catalanes emaxite del litoral, sin6 també una

intromissio en altres titols competencials, comblanisme i 'ordenacio del territori.

Tot i aix0, la STC de 4 de juliol de 1991 sobré.@va servir per tornar a la Generalitat les
competencies per atorgar autoritzacions sobre ss permesos en la zona de servitud de
proteccio. Aixi, la declaracié de nul-litat de tiale 26.1 de la LC, que atribuia a I'Estat la
competéncia per atorgar les autoritzacions esmesitagh comportar la modificacio de
I'article 48.1 del RLG™ i 'aprovacié a Catalunya del Decret 55/1992, @ed& febrer, pel
gual s’atribueixen competéncies al Departamentalgida Territorial i Obres Publiques en
la zona de servitud de proteccié de la LC. No astdr estrictament d’'un traspas, ja que, a
tenor del TC, la competéncia no era de I'Estat) g@rque suposa una ampliacio del marc

competencial catala amb posterioritat a I'aprovaeda LC.
6.3 Els traspassos en ordenaci6 del litoral a partir déEstatut del 2006

Com s’ha apuntat anteriorment, els traspassos derimal’ordenacio del litoral, els anys
2007 i 2008, van representar les primeres competen@ansferides en aplicacié del nou
Estatut d’autonomia de I'any 2006. Es tracta demps record, si tenim en compte que amb
prou feines havia transcorregut un any entre ldigatid de I'Estatut, el juliol del 2006, i la
reunié de la Comissié Mixta en que es va fer efactina primera part del traspas de les
noves competéncies previstes als articles 149@:i IZEAC.

Aixi, el primer dels traspassos va ser operat géhlRlecret 1404/2007, de 29 d’octubre, de
traspas de funcions i de serveis de I’Administralgd’Estat a la Generalitat de Catalunya en

materia d’ordenacidé i gestio del litoral (autoritims i instal- lacions maritimes).

Ara bé, el traspas va ser ampliat un any despteX)(8, fins a completar —a parer de la
Comissid Mixta— totes les competencies en mateiaddnacid del litoral que preveia
lEstatut. L’ampliacié del traspas es va operaravés del Reial decret 1387/2008, d’'1

21 Modificacié operada per larticle Gnic del Reiaadet 1112/1992, de 18 de setembre, pel qual efficaod
parcialment el Reglament general per al despleganex®cucioé de la Llei 22/1988, de 28 de juliat, cbstes,
aprovat pel Reial decret 1471/1989, d’1 de desembre
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d’agost, sobre ampliacié de funcions i serveisptiasats a la Generalitat de Catalunya pel
Reial decret 1404/2007, de 29 d’octubre, en matkoi@lenacio i gestioé del litoral.

A continuacio analitzaré els continguts dels deaslisedecrets, tenint sempre present, tal com
s’ha explicat, que es tracta de normes que, totpader alterar la distribucié competencial
fixada per la CE i I'Estatut, si que serveixen jmerpretar 'esmentada distribucio a criteri
del Tribunal Constitucional.

6.3.1Reial decret 1404/2007, de 29 d'octubre, de traspake funcions i de serveis de
I’Administracio de I'Estat a la Generalitat de Catdunya en matéria d’ordenacio i
gestio del litoral

Aquest primer Reial decret, seguint 'esquema wtlade la resta de traspassos, conté la
referéncia a les normes que emparen el traspagit s&gn epigraf en qué es detallen les
funcions i els serveis d’ordenacio i gestio derbt que fins ara desenvolupa I’Administracio
de I'Estat i que passa a desenvolupar la Gendrdkt&atalunya. Es descriuen també, en el
mateix annex del decret, les carregues financeets mitjans que es traspassen, sense
concretar, pero, el personal i els llocs de trebalpassats, que es deleguen a un acord
posterior de la Comissio Mixta.

En relaci6 amb els traspassos, element centra derima, s’acorda traspassar, en aplicacio
de larticle 149.3 i 4 de I'EAC, les funcions i ederveis d’'ordenacio i gestid del litoral

seguents:

“1) La gestio i I'atorgament de les autoritzaciatissos de temporada a les platges i al mar
territorial (zones de fondeig, pantalans flotanisas analegs).

La vigilancia i régim sancionador en relacié angdeatoritzacions esmentades.
La gestio dels ingressos que es produeixin pepligacié dels usos autoritzats.

2) Totes les funcions de I'’Administracié generall'@sstat en relacié6 amb les autoritzacions i les
concessions que estiguin en vigor sobre les itestégdns que consten a les relacions 1.A 'y
1.B, respectivament.

La gestio dels ingressos que es produeixin peplacio.

Les prorrogues, les modificacions substancialds @®rgaments de nova concessio s’han de
sotmetre al regim general que s’acordi sobre Igggorent de concessions.

3) La gestié i I'atorgament de les autoritzaciahactivitats en qué es donin circumstancies
especials d'intensitat, perillositat o rendibilitatambé de les autoritzacions d'ocupacié del
domini public maritimoterrestre amb instal- lacigi@smuntables o0 amb béns mobles.

La vigilancia i el régim sancionador en relacié detautoritzacions esmentades.

La gestio dels ingressos que ocasioni I'explotacio.
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4) La planificacié, I'elaboraci6 i I'aprovacié deprojectes, aixi com la gestio i I'execucio de les
obres i les actuacions que no siguin d’interés iggne

5) La participacié de la Generalitat de Cataluagda planificacio i la programacio de les obres
d'interés general i emissi6 dels informes corresptmsobre la qualificacié d’interes general.

L'execucio i la gestié d'aquestes obres d'interésegal en els termes del conveni subscrit
amb I'’Administracié general de I'Estat.”

Com es pot apreciar de la lectura del Decret, @spaissen a la Generalitat la gestio |
'atorgament de les autoritzacions d’activitats gume es donin circumstancies especials
d’intensitat, perillositat o rendibilitat, i tami&s autoritzacions d’ocupaci6 del domini public
maritimoterrestre amb instal-lacions desmuntablesnb béns mobles, regulades a I'article
51 de la LC. També es traspassen, perquée aixegsypde manera explicita tot i que podrien
guedar integrades en I'epigraf anterior, la gadtaiorgament de les autoritzacions d’'usos de

temporada a les platges i al mar territorial redesaa I'article 53 de la LC.

En relacio amb aquestes autoritzacions traspassafesvistes en l'article 149.3.b EAC—,
recordem que, d’acord amb la Sentéencia STC 31/28x@acta d’'una competéncia executiva
i condicionada en tot cas a la LC i el RLC. Aixgrsfica que la Generalitat en aquesta
matéria,a priori, només podria aprovar reglaments que versin darganitzacio interna i

'ordenacié funcional de la competéncia executiva.

Sobre les autoritzacions esmentades, el Decretégrdveu que la Generalitat assumeix la
vigilancia i el regim sancionador en relacié amb ad@toritzacions, que es regulen al titol V
de la LC. Tot i que la logica ens semblaria indigae la vigilancia i el réegim sancionador
formen part de les competencies de gestié de lesitzacions, el cert és que I'Estatut no

preveia de manera explicita aquesta possibilitat,iiaixi va ser transferida en el Decret.

Finalment, en relacio amb les autoritzacions, arBepreveu que la Generalitat gestioni els
ingressos que es produeixin per I'explotacié daelgsuautoritzats. En aquest cas, es tracta
d'una transferéncia operada a partir del que desgd@sticle 149.3.c) EAC i que esta
condicionada, tal com afirma el mateix preceptegtee estableix la legislacié general” i, en
gualsevol cas, a la regulacié de canons i taxesatttles 84 i segient de la LC. En relacié
amb aquesta transferéncia, €s important desta@arngmes afecta els ingressos que es
produeixin per “I'explotacié dels usos autoritzat$”no en canvi pels ingressos en la
utilitzacio o aprofitament del domini public manitbterrestre, que —com veurem en el

seguent decret de traspassos— resten reservaistat |’
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El Decret, més enlla de les autoritzacions, tambgqu la transferéncia de les funcions que
exerceix I'Estat —de vigilancia de les condicions ld concessio— en relacié amb un
nombre limitat d’autoritzacions —14 en total— i dencessions —10 en total— en vigor
sobre les instal-lacions maritimes i clubs naukesrelacié amb les concessions, i de manera
analoga a les autoritzacions, es transfereix taalg@stio dels ingressos que es produeixin
per la seva explotacio. Ara bé, es disposa quejyeefa a les prorrogues, les modificacions
substancials o els atorgaments de nova concedsa de sotmetre al régim general que
s’acordi sobre I'atorgament de concessions. Emitief, es remet la determinacié d’aquest

regim a un traspas posterior.

Es evident, pel que fa a les concessions, que bgtie®r traspas es queda molt curt i remet
el desplegament efectiu i real de I'article 149.3él que fa a les concessions al traspas que

es fara un any despres.

Les darreres transferencies serveixen per tragpasadseneralitat les competéencies en obres
publiques dels articles 149.3.d) EAC —obres qusaiguin d’interes general— i 149.4 EAC

en relaciéo amb el 148.2 EAC —obres que siguin diéd general.

Aixi, en relaci6 amb les primeres, el Decret edmecique passa a ser competéncia de la
Generalitat la planificacio, I'elaboracié i I'aprasidé dels projectes, aixi com la gestid i
I'execuci6é de les obres i les actuacions que noirsig’interés general situades al litoral —
amb independeéncia que es trobin 0 no al dominiip&hl Recordem, pero, en relaci6 amb
aguesta competencia, que quan lI'obra s’ubiqui ahidiopublic, la Generalitat necessitara
probablement una adscripcio dels béns, seguintoglediment que es descriu en el segon

reial decret de traspas.

Sobre les obres d’interes general situades ahljten sintonia amb I'article 149.4 EAC en
relacio amb el 148.2 EAC, es preveu la participat@dla Generalitat de Catalunya en la
planificacié i la programacié de les obres d’intergeneral i I'emissié dels informes
corresponents sobre la qualificacié d’'interes ganéiinalment, en relacié amb I'execucio i
la gestié de les obres les obres d’interes genesatondicionen a un conveni subscrit amb

I’Administracio general de I'Estat i el contingutldqual no figura al Decret.

En conclusié, aquest primer reial decret transtdoena part de les competéncies de l'article
149.3 de I'Estatut, llevat del 149.3.a) —plansiterials d’ordenacié i Us del litoral i de les
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platges, que es trobaven ja transferits, parciaimeramb I'exclusi6 de la zona
maritimoterrestre, pel Reial decret 3301/1981—e bdna part de les concessions previstes al

149.3.b), que tampoc son transferides.

Com veurem a continuacio, el segon traspas compdstaransferencies en materia de
concessions, pero no ho fa, en canvi, en relacid lanpossibilitat que els plans territorials
d’ordenaci6 i Us del litoral puguin regular el doimpublic —més enlla de les platges—,

competéncia que curiosament si que tenen bond@&t CA amb litoral propi.

6.3.2Reial decret 1387/2008, d'l d'agost, sobre ampligcide funcions i serveis
traspassats a la Generalitat de Catalunya pel Reiatlecret 1404/2007, de 29

d’octubre, en materia d’ordenacio i gestio del litcal

Aquest segon traspas, que adopta la forma d’aniplde primer, segueix I'esquema de
I'anterior, amb algunes peculiaritats. Aixi, en asjusegon, més enlla de la descripcié de
funcions i serveis de I’Administracié de I'Estateges traspassen, es preveu també un epigraf
especific amb les funcions i serveis que es redgkdaninistracié de I'Estat i fins i tot un

altre amb les funcions concurrents entre les ddesmstracions.

Tot i que, com veurem a continuacio, les transfaesnoperades en aguest segon reial decret
versen en bona part sobre les concessions quédawaes) transferit en el primer reial decret,
aquest segon acord de transferéncia —en forma tlaitgp— aprofita per puntualitzar quin
sera el paper que I'Administracié de I'Estat eserea en la gesti6 del domini public
maritimoterrestre a Catalunya. | a aquest objectdrecen justament els epigrafs dedicats a

les competéncies reservades a I'Estat i a les cands entre les dues administracions.

6.3.2.JAmpliaci6 de funcions i serveis a la Generalitat

Pel que fa als traspassos, s’acorda I'ampliacifudeions i serveis en materia d’ordenacio i
gesti6 del litoral a la Generalitat de Catalunydesmmateries seguents:

“l. La gesti6 de les concessions demanials, qa®unen tot cas, I'atorgament, la renovacié, la
prorroga, la modificacié i I'extincié. Les concemss esmentades sén les seglents:

a) Les que es requereixin per efectuar abocament®maind pablic maritimoterrestre i les
d’ocupacio del domini public maritimoterrestre aedigs per a les explotacions d’aquicultura.

b) Les que emparen usos especialment intensos, readilperillosos, aixi com privatius, amb
obres o instal-lacions desmuntables que, per laa seaturalesa, finalitat o altres
circumstancies, requereixin un termini d’'ocupacipesior a un any.
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c) Les concessions emparades per una altra concessipladacié de recursos miners o
energetics.

d) Les que emparin usos especialment intensos, resdibperillosos, aixi com privatius, amb
obres o instal-lacions no desmuntables. Igualnientoncessions que possibilitin I'execucio
d’'obres fixes al mar i les que emparin les insaaldns maritimes menors en el domini public
maritimoterrestre, com ara embarcadors, molls tengj escars, etc., que no formin part
d’un port 0 no hi estiguin adscrites.

La vigilancia, la tramitacid i la imposicidai recaptacio de les sancions que corresponguiguge

fa a 'incompliment de les condicions d’atorgameéaties concessions demanials.

N

3. Lagestié i 'atorgament d’autoritzacionszemes de servitud de transit i d’accés al mar, @ri
la vigilancia, la tramitacio i la imposici6 i lagaptacio de les sancions que corresponguin, pel que
fa a I'incompliment d’aquestes en els termes envgueser atorgades.

4. La gestio del registre de concessions en dguislic maritimoterrestre en I'ambit de la comuait
autonoma de Catalunya.

5. L'emissié de linforme previ al rescat de lesncessions demanials quan, per raons d'interés
general, I'exercici d’aquesta funcio sigui competarde I'’Administracié general de I'Estat.

6. L'emissio de linforme previ al plec que semiede base per a la redaccié dels projectes
corresponents a obres d’interés general.”

Com es pot apreciar, I'ampliacio de competenciesaaés d’aquest segon reial decret
compren la gestio de la globalitat de les concassidemanials, que no havien estat
transferides amb el primer traspas, i per a mésgioeel Reial decret fa una descripcio de les
diferents tipologies, que va ser seguida posteeotnpel Reial decret 62/2011, de 21 de
gener, que traspassava a Andalusia les competesrtiesienacio del litoral previstes al seu

estatut, molt similars —per no dir identiques—sde I'Estatut catala.

En relacié amb les concessions, i en espera d'eraunres reserves que I'Estat efectua en
relacio amb la seva gestio, el Reial decret espaciue la transferencia inclou, en tot cas,
I'atorgament, la renovacio, la prorroga, la modiéi i I'extincié. Es a dir, inclou tota la vida

de la concessio, des del naixement fins a I’exdinci

El traspas de la gestié d’aquestes concessions,gnys abans de finalitzar la vigencia de les
concessions previstes al régim transitori de lapeCque fa als titulars de propietats en el
domini public maritimoterrestre a I'entrada en vigie la mateixa LC —prevista inicialment
pel 2018—, la converteix en una competéncia cabiakfectes d’ordenar i configurar el
domini puablic maritimoterrestre a Catalunya. Al gattemps, pero, no €s menys cert que la
transferencia de la competencia trasllada a I'Adstriaicio de la Generalitat la pressio per
decidir si prorroga o no les esmentades concessionant 30 anys més, en els termes que el

regim transitori de la mateixa llei preveu.

En relacio6 amb les concessions, si bé el traspélsuina vigilancia, la tramitacio i la

imposicié i la recaptacioé de les sancions que sporguin, pel que fa a I'incompliment de
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les condicions d’atorgament de les concessions ii@leatambé s’hi inclou —com veurem
meés endavant— la gestid dels ingressos d’explotémitnent com en el cas de les

autoritzacions.

Una altra de les novetats d’aquest reial decretelésraspas a la Generalitat de les
competencies de I'Estat en la gesti6 i 'atorgantattoritzacions en zones de servitud de
transit i d’'accés al mar, aixi com la vigilancia,ttamitacio i la imposici6 i la recaptacié de
les sancions que corresponguin, pel que fa a hipdmnent d’aquestes en els termes en que
van ser atorgades. El traspas sobre les autootzaein aquestes servituds, pero, no afecta les
autoritzacions excepcionals per raons d'utilitabljoa a les zona de servitud de proteétfo,

de més importancia per la seva amplada i que guedzlel traspas.

Entre les competéncies traspassades en aquestam@mplambé hi figura la gestié del
registre de concessions en domini public maritimestre en I'ambit de Catalunya, regulat
en l'article 37.3 de la LC. El traspas del registie troba vinculat al de la vigilancia i
imposicié de sancions en relacié amb les concessjarmque una de les finalitats del registre
€s justament controlar el compliment de les condgiestipulades, aixi com els efectes
produits sobre el domini public. Ara bé, la tranisfieia nomeés fa referéncia a les concessions
—entre les quals s’inclouen les autoritzacions aéaments— i no en canvi a les reserves o
adscripcions, que també es detallen en el text'alticle 37.3 de la LC. ElI motiu
probablement és el fet que les reserves de dontihblicp continuen figurant entre les
competencies de I’Administracié de I'Estat i noaihtraspassat a la Generalitat, i que les

adscripcions es configuren com a competéncies cants entre les dues administracions.

L’ampliacio de les competencies a la Generalitatles amb la cessié a I’Administracio
catalana de les facultats per emetre informes,nguseeran vinculants d’acord amb el que
preveu l'article 83.1 de la Llei 30/1992, en refaamb dues materies: a) sobre el rescat de les
concessions demanials quan, per raons dinteresrgle’exercici d’aquesta funcio sigui
competéncia de ’Administracio general de I'Estdt) sobre el plec que serveixi de base per

a la redacci6 dels projectes corresponents a dfirgsres general.

%12 3'ha de tenir present que els usos ordinaris pbilpits de la servitud de proteccié sén autoritzss la
Generalitat d’acord amb l'article 48.1 del RLC, plegat a Catalunya pel Decret 55/1992, de 10 deffepel
qual s'atribueixen competéncies al Departamental#ida Territorial i Obres Publiques en la zonasgevitud
de proteccio de la Llei de costes.
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Com veurem a continuacio, entre les competénciessgueserva I'Estat hi figuren el rescat
de concessions demanials per raons d’interes puidiccs bé, en aquest suposit préviament

la Generalitat podra emetre un informe sobre laenigéncia o no del rescat esmentat.

El segon dels informes completa la previsio dahpritraspas en relacié amb la participacio
de la Generalitat pel que fa a I'execucié i gedidles obres d’'interés general, que restava
condicionada a I'aprovacié d’'un conveni entre leeglparts, i que ara, a més, incloura aquest
informe sobre el plec que serveixi de base perradaccio dels projectes corresponents a
obres d’interes general. El plec, en definitiva,uéselement clau a I'’hora de configurar la

mateixa obra.

6.3.2.2Funcions i serveis que es reserva |'Estat

Com s’ha apuntat amb anterioritat, el segon reggkret, més enlla dels serveis i funcions
ampliats en relacié amb el primer traspas, tambinun apartat dedicat a les funcions i

serveis que, en el marc de la competencia en orabedel litoral, es reserva I'Estat:

“1. Respecte a les funcions recollides en I'tggaB) 1.a) d’aquest acord [concessions que
permetin fer abocaments al domini public maritimestre i les d'ocupacié del domini
public maritimoterrestre exigides per a les exmatas d'aquicultura], I'’Administracié
general de I'Estat, a través del Ministeri de Madibient i Medi Rural i Mari, es reserva la
funci6 d’emetre preceptivament un informe en elmiar de dos mesos. En abséncia
d’'informe en el termini assenyalat, es prosseglaeisamitacié de I'expedient.

2. Respecte a les funcions recollides en l'apartatlB) d'aquest acord [concessions que
emparin usos especialment intensos, rendiblesitbopes, aixi com privatius, amb obres o
instal-lacions desmuntables que, per la seva hesarafinalitat o altres circumstancies,
requereixin un termini d’'ocupacio superior a un]aidministracié general de I'Estat, a
través del Ministeri de Medi Ambient i Medi RuraMiari, es reserva la funcié d’emetre un
informe preceptiu, en relacié amb la garantia tenla integritat fisica com de I'Gs public del
domini public maritimoterrestre, i de caracter d@ieant en el termini de dos mesos. L'acte
d'atorgament de la concessid només pot dissentirlidorme esmentat de manera
expressament motivada. En abséncia d'informe darelini assenyalat, es prossegueix la
tramitacié de I'expedient.

3. Respecte a les funcions recollides en els apajtatdp [concessions emparades per una altra
concessié d’explotacié de recursos miners o erniegjétB) 1.d) [concessions que emparin
usos especialment intensos, rendibles o perillosdd, com privatius, amb obres o
instal-lacions no desmuntables. Igualment, les esBions que possibilitin I'execucio
d’'obres fixes al mar i les que emparin les instgidns maritimes menors] d’aquest acord,
I’Administracio general de I'Estat, a través delnidieri de Medi Ambient i Medi Rural i
Mari, es reserva la funcié d’emetre preceptivameninforme en el termini de dos mesos
amb relacié amb la garantia tant de la integrititd com de I'is public del domini public
maritimoterrestre, previ a I'acte d’atorgament el d’ocupacié. En abséncia d’'informe en
el termini assenyalat, es prossegueix la tramitdeid'expedient. En cas que l'informe no
sigui favorable, s’obre un periode de consultegpites dues administracions arribin a un
acord. L'acord esmentat és una condicid inexcugadie I'atorgament de la concessio.

4. L’Administracié general de I'Estat es reserva lescions de fixar I'import dels canons per
la utilitzacié o I'aprofitament del domini public aritimoterrestre i d’exercir la titularitat
sobre els drets econdmics produits per la utilifzac I'aprofitament del domini public
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maritimoterrestre, sens perjudici de la competémi@ala Generalitat de Catalunya per
establir altres canons per explotacié d'activitat.

5. L’Estat recapta I'import dels canons per la utditid o I'aprofitament del domini public
maritimoterrestre i la Generalitat de Catalunyaapta el canon per l'explotacié de
l'activitat, sens perjudici que totes dues partzrdin mecanismes per facilitar aquesta gestio
als usuaris.

6. L’Administracié general de I'Estat es reserva ladid de rescatar les concessions demanials
quan la preséncia d'una rad d'interes general Vawzual seu ambit de competéncies ho
exigeixi.”

D’entrada, com es pot apreciar, entre les funcoues I'Estat es reserva figura I'emissio de
tres informes preceptius en relaci6 amb l'atorgaméa renovacid, la prorroga, la
modificacio i I'extincio de les concessions queisalacionen —incloent-hi també les
traspassades en el primer reial decret, que deleglakegim de gestié als acords d’aquest
segon—. Ara bé, no en tots els casos I'emissidrferime per part de I'Estat té els mateixos

efectes en el procediment de concessio.

Aixi, en relaci6 amb el primer informe que I'Adnsiiacié general de I'Estat, a través del
Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari, egegerva d’emetre preceptivament en
relacio amb les concessions que permetin fer abematsnal domini public maritimoterrestre i
les d’ocupaciéo del domini public maritimoterrestexigides per a les explotacions
d’aquicultura, la seva absencia —en el termini de ohesos que té I'Estat per emetre’l—
comporta que pugui continuar la tramitacié de ledipnt sense més consequéncies. De la
lectura del precepte queda clar també que linforesenentat no és vinculant per a
I’Administracio de la Generalitat, sens perjudigegaquesta hagi de motivar la decisié quan

s’aparti del contingut del mateix informe.

Pel que fa al segon informe preceptiu que I'Essateserva d’emetre, el precepte concreta
gue és en relacié amb la garantia tant de la imd¢disica com de I'Us public de domini
public maritimoterrestre, i que té caracter detaant, pero no vinculant, en el termini de dos
mesos. El Reial decret també concreta, en relanid @l concepteleterminant que I'acte
d’atorgament de la concessidé només pot dissentirl'idbrme esmentat de manera
expressament motivada. Ara bé, talment con ensshnterior, en absencia d’'informe en el

termini assenyalat, es prossegueix la tramitaciGedpedient.

Per acabar amb els informes que I'Estat pot enpeeeptivament, se’'n preveuen també en
relaci6 amb les concessions emparades per unacaltregessio d’explotacié de recursos
miners 0 energetics, 0 concessions que emparin esoacialment intensos, rendibles o

perillosos, aixi com privatius, amb obres o infalons no desmuntables —entre les quals,
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obres fixes al mar i instal-lacions maritimes mesrer També es preveu I'emissio de
l'informe en el termini de dos mesos. L'objectejagque I'anterior, és en relacié amb la
garantia tant de la integritat fisica com de Il del domini public maritimoterrestre,
previ a l'acte d’atorgament del titol d’ocupacidn Bquest darrer suposit, novament en
abséncia d’'informe en el termini assenyalat, esgagueix la tramitacié de I'expedient. Ara
bé, en cas que l'informe no sigui favorable, aréifeia dels suposits anteriors, s’obre un
periode de consultes perqué les dues administs@ibin a un acord, i aquest hipotetic
acord sera una condici6 inexcusable per a I'atoegdre la concessio.

Com es pot apreciar, els informes que preceptivarearet I'Estat vinculen de manera
gradual la Generalitat en funcié del tipus de cesioms objecte d’atorgament, renovacio,
prorroga, modificacié o extincio. Aixi, pel queddes primeres, I'informe no és vinculant; en
les segones, tampoc explicitament, pero en candetssminant —cosa que requereix una
motivacio expressa per apartar-se’'n—, i en lesetesc I'informe, tot i no ser vinculant
directament, si no és favorable, exigeix obrir wrigde de consultes perqué les dues

administracions arribin a un acord.

Una de les reserves més importants que preveuial deret per a I'Estat son les funcions
de fixar l'import dels canons per la utilitzacio laprofitament del domini public
maritimoterrestre i d’exercir la titularitat sobeks drets economics produits per la utilitzacié
o I'aprofitament del domini pablic maritimoterrestiEs reserva, en canvi, a la Generalitat de
Catalunya, en la linia del que s’havia transfemiteé primer reial decret, la competéncia per
establir altres canons per explotacio d’activitat.

Sobre la recaptacio dels imports, I'Estat recapt@ons per la utilitzacié o I'aprofitament del
domini public maritimoterrestre i en canvi la Gealigat de Catalunya recapta el canon per
I'explotacio de I'activitat. Aix0 si, es deixa laopa oberta perque totes dues parts acordin

mecanismes per facilitar aquesta gestio als usuaris

Aquesta reserva per part de I'Estat, pero, téibdfcaix —des del meu punt de vista— en la
previsié de l'article 149.3.c de I'EAC, que inclaatre les competencies de la Generalitat la
regulacio i la gestio del régim economic financer domini public maritimoterrestre, en els
termes que estableix la legislacié general. Semwifiel de justificar que el regim economic

financer del domini public maritimoterrestre esitiral canon per I'explotacio de l'activitat, i
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es reservi a I'Estat la fixacio i recaptacio peutéitzacié o I'aprofitament del domini public

maritimoterrestre.

Finalment, per acabar amb les competencies ressvadl'Estat, i en coherencia amb

'informe previst al primer reial decret que podemetre la Generalitat préviament al rescat
de les concessions demanials per part de I'Estatbpes d’interes general, 'Estat es reserva
la funcid de rescatar les concessions demanials lguareséncia d’una raé d’interés general

vinculada al seu ambit de competencies ho exigeixi.
6.3.2.3Funcions concurrents de I’Administracié de I'Estati la Generalitat de Catalunya

El segon, i darrer, Reial decret de traspas dedespetencies en ordenacié del litoral a
Catalunya inclou també un epigraf dedicat a lesi@uns concurrents de I’Administracié de

'Estat i la Generalitat de Catalunya que tampopreveia el primer:

“l. Pel que fa a la utilitzacié i la gesti6 dendini public maritimoterrestre adscrit per a la
construccid6 de nous ports i vies de transport didatitat seva o d'ampliacié o de
modificacié dels que ja existeixin, la Comunitattduwoma de Catalunya ha d'informar el
Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari deriterés i I'objectiu de I'adscripcié.

El Ministeri de Medi Ambient i Medi RuralMari emet, en el termini de dos mesos, un
informe d’adscripcid en el qual es pronuncia solaeintegritat del domini public
maritimoterrestre, la prevencié mediambiental gdsantia d'ds public. L'informe esmentat
és vinculant quant a la delimitacio del domini pcibmaritimoterrestre susceptible
d’adscripci0, els usos previstos i les mesuresssgees per a la proteccié del domini public.
En abséncia d’informe en el termini assenyalapressegueix la tramitacié de I'expedient.
En cas de discrepancia entre totes dues adminisacs’obre un periode de consultes per
arribar a un acord.

2. Pel que fa als informes relatius al compliment d&fjim general del domini public
maritimoterrestre (integritat fisica i garantia llare accés per als usos comuns), que ha
d’emetre I'’Administracié general de I'Estat amba@b als plans i les normes d'ordenacié
territorial i al planejament urbanistic, i a la aemodificacié i revisid, inclosos els plans
especials d'ordenacié de facana maritima i elsspipre desenvolupen el sistema portuari, en
cas que l'informe esmentat no sigui favorable, aln periode de consultes entre totes dues
administracions per arribar a un acord.

3. En l'aspecte funcional, es poden arbitrar formwdescol-laboracié per complir millor les
funcions de totes dues administracions, sens perjel les competéncies respectives.

4. En matéria d’inversions en obres d'interes gensitalades a la Comunitat Autdbnoma de
Catalunya, I’Administracié general de I'Estat iGeneralitat de Catalunya creen, abans de la
data d'efectivitat d’aquest acord de traspas, @migsi6é bipartida amb les funcions seguents,
a més de les que es puguin acordar a través datéxan comissio:

a) La participacid, a través de la facultat de propast’informe, en la planificacid i
la programacié de les obres que hagin estat préviamdeclarades d'interés
general.

b) La participacié, a través de la facultat de prapast’informe, en la incorporacio
de les obres d'interés general a l'annex d'inversiade I'avantprojecte de
pressupostos generals de I'Estat de cada any.
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5. EIl Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Marila Comunitat Autonoma de Catalunya
poden col-laborar mitjancant els convenis oportansel desenvolupament de I'estudi,
I'execucid6 i la gestié d’obres que siguin compeignle totes dues administracions.

6. La Comunitat Autonoma de Catalunya proporcionaAarhinistracié general de I'Estat les
dades relatives a concessions i autoritzaciondatalni piblic maritimoterrestre que atorgui.

Aixi mateix, el Ministeri de Medi Ambient i Medi Ral i Mari i la Comunitat Autdbnoma
de Catalunya desenvolupen, mitjangant el converdrtdp el mode d'utilitzacio i
evolucid dels sistemes d’informacié actuals (DUNSENDA i ESTELA) en el marc de
les competéncies que preveu aquest acord.”

Destaca d’entrada, entre les competéncies condsiregrire les dues administracions, la
possibilitat que la Generalitat pugui adscriuresoéda domini public a la seva titularitat per a
la construccié de nous ports i vies de transportitdiaritat seva o ampliar o modificar els

gue ja existeixin.

En el procediment d’adscripcid, el Reial decrepdga que la Generalitat ha d’informar el
Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari deititeres i I'objectiu de I'adscripcié. Un
cop I'Estat rep aquesta informacio, el MinisteriMedi Ambient i Medi Rural i Mari emet,
en el termini de dos mesos, un informe d’adscripa@| qual es pronuncia sobre la integritat
del domini public maritimoterrestre, la prevenciédiambiental o la garantia d’Gs public. Es
important tenir en compte que, a diferencia d’afgattres informes, en aquest cas €s
vinculant quant a la delimitacié del domini pubii@ritimoterrestre susceptible d’adscripcid,
els usos previstos i les mesures necessaries lpgoprateccio del domini public. Es preveu,
pero, que, en abséencia d’informe en el termini ragsat, es prossegueixi la tramitacié de
'expedient. Aixi mateix, i seguint la logica delZlde la LC, en cas de discrepancia entre

totes dues administracions, s’obre un periode dsultes per arribar a un acord.

Es tracta d’'una competéncia important, ja queferéhcia d’altres titols d'ocupacio i Us del
domini public —com les concessions i autoritzaciengue es troben esmentats de manera
explicita a I'article 149.3.b) de I'EAC, les adgmions —regulades als articles 49 i 50 de la
LC— no figuraven en el precepte esmentat. Tot ®,aés cert que l'article parla literalment
de “titols d'ocupacié i Us del domini public’, came on també tenen cabuda les

adscripcions.

Com s’ha pogut veure al llarg de I'estudi dels deials decrets de transferencia, no es fa
referencia als plans d’ordenacio del litoral —cotepeia ja transferida a la Generalitat el
1981 a través del Reial decret 3301/1981—. Toxd,diEstat, en aquest segon reial decret,
recorda que entre les seves competencies conaurfigara la possibilitat d’emetre un
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informe amb relacio a I'aprovacio, modificacio vigo dels plans i les normes d’ordenacio
territorial i el planejament urbanistic —en la éirde l'article 117 LC—, incloent-hi els plans
especials d’ordenacio de fagana maritima i elsspipue desenvolupen el sistema portuari. En
aquest cas, els informes han de versar sobre gblitcoemt del régim general del domini
public maritimoterrestre (integritat fisica i gatiande lliure accés per als usos comuns). En el
suposit que I'informe esmentat no sigui favorablebre un periode de consultes entre totes
dues administracions per arribar a un acord, pardiferencia d'altres informes, no pot

prosseguir el procediment.

En I'epigraf dedicat a les competéncies concurriamgé es preveuen diversos instruments
de col-laboracié entre les dues administraciongnfbada, i amb la voluntat d’articular
mecanismes de col-laboracié no previstos explieitamel Reial decret estableix que en
'aspecte funcional es poden arbitrar formules @é laboracié per complir millor les

funcions de totes dues administracions, sens perel les competéncies respectives.

En materia d’inversions en obres d’interés gengtahdes a Catalunya, també es preveu la
possibilitat que les dues administracions col-leboritjancant els convenis oportuns en el
desenvolupament de I'estatfi I'execucié i la gestié d’obres que siguin competa de totes
dues administracions. Aixi mateix, es crea, en naatEinversions en obres d’interés general,
una comissié bipartida amb les funcions seguentgsade les que es puguin acordar a traves

de la mateixa comissio:

a) La participacio, a través de la facultat de pstgp o d’'informe, en la planificacio i

la programacio de les obres que hagin estat pré&viadeclarades d’interés general.

b) La participacio, a través de la facultat de pstp o d’informe, en la incorporacio
de les obres d'interes general a l'annex dinvarsiode l'avantprojecte de

pressupostos generals de I'Estat de cada any.

Finalment, pel que fa a competéncies concurrengeguint amb els mecanismes de
col-laboracié, es preveu que la Generalitat propoaca a I’Administracié general de I'Estat

les dades relatives a concessions i autoritzaagi@hsdomini public maritimoterrestre que

23 5'ha de recordar que, en relaci6 a les obresed@stgeneral, el TC en la STC 31/2010 (FJ 92) seixague
la legislaci6 estatal que es dicti per aplicacid'aiticle 149.4 EAC s’haura de fer d’acord amilBD.2 CE, fet
que exigira en qualsevol cas I'aprovacio d'unadigjanica.
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atorgui, i que les dues administracions desenvadupamitjancant el conveni oportu, la
forma d'utilitzacié i evolucié dels sistemes d’infieacié actuals —que porten per n@uana,

Senda Estela— en el marc de les competéncies dels mateixepdssos.

El decret es clou amb una referéncia als bénss,dsbtigacions, personal i llocs de treball
gue es traspassen, aixi com amb una valoracidésdealeegues financeres de les funcions i

serveis que es traspassen.
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7. CONCLUSIONS DEL NOU MARC COMPETENCIAL EN ORDENACIO D EL

LITORAL

Un cop aprovat I'Estatut, dictada la senténciaTdédunal Constitucional sobre el mateix, i
operats els traspassos del conjunt de serveigidius que configuren el titol competencial en
ordenacio del litoral, analitzarem en aquest epiguines son les conclusions de tot aquest

proceés.

D’entrada hem de tenir present que, per interptesanoves competéncies en ordenacio del
litoral, no n’hi ha prou amb la lectura de I'Estatgin0 que és necessari recorrer a la
Senténcia constitucional 31/2010, que opera, eaufes de JaQuiN TOrRNOS?** com un
“manual d’'instruccions” que va desactivant el cogtit del molts dels seus preceptes.

Justament en aquest sentit, si tenim en compteetstsondicionants que la mateixa STC
31/2010 va imposar al desplegament de les competean ordenacio del litoral —com per
exemple la mateixa LC—, dificiiment podem parlaurdi competéncia exclusiva de la
Generalitat, i potser seria molt més adequat paflana competencia compartida —i en
alguns casos merament executiva—. Aixi, propianmmentes pot parlar de competéncia
exclusiva en cap dels quatre ambits descrits f&Blde 'EAC en que I'Estat intervé o bé de
manera directa —establint-ne la regulacid, comlaa® de la gestié dels titols d’ocupacio i
Us del domini public— o bé de manera indirectaaaés d’informes, que son preceptius i

vinculants —com en el cas dels plans territorialdanistics d’us del litoral.

Entrant en el contingut del l'article 149.3 de I'EA relacionant-lo amb els traspassos
efectivament realitzats, pel que fa a l'establimera regulacido dels plans territorials
d’ordenacio i Us del litoral i de les platges —pséen l'article 149.3.a)—, é€s probablement
I'inica transferéncia que no s’ha operat de maeepdicita en els dos reials decrets del 2007
i 2008. El motiu és que la competéncia per apragaests plans ja va ser operada, com s’ha
exposat, pel Reial decret 3301/1981, de 18 de dwsemra bé, una de les peculiaritats
apuntades en relacio amb aquella norma és quentarmaritimoterrestre quedava exclosa de
la competencia catalana en ordenacié del litoeal) po les platges. Si bé és cert que aixo ara
no es corregeix explicitament, no és menys cert rudindria sentit que la Generalitat

24 TorNOSMAS, Joaquin, “La Sentencia del Tribunal Constituci@spafiol 31/2010 sobre el Estatuto de
autonomia de Catalufia”, op. cit. (pag. 13 a 46).
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pogués atorgar tota classe titols d’ocupacio i €éisddmini public i en canvi no pogués

planificar aquest espai —tal com fan la majoriaCde espanyoles amb litoral—. Per aquest
motiu, des del meu punt de vista, en la competéaciardenacié del litoral s’ha d’entendre
inclosa la globalitat del domini public maritimatestre sense excepcions.

En relaci6 amb la gestié dels titols d’ocupaciési del domini public —sigui en régim
d’autoritzacions, concessions o adscripcions, ptesial 149.3.b)—, podem afirmar que la
Generalitat es converteix en l'administracio deemgficia, sens perjudici, tal com s’ha
exposat, que I'Estat es reserva, pel que fa a desessions o adscripcions, la facultat
d’emetre els informes preceptius —vinculants emirgdgcasos i altres no—. De fet, a efectes
practics, 'Estat només podra intervenir en elsldid’ocupacié o bé rescatant concessions
demanials per raons d’interés generals —pero amfioime previ de la Generalitat— o0 bé a
través de les reserves demanials previstes atéeartd7 i 48 de la LC per al compliment de
fins de la seva competencia. En aquest sentit,rpafegmar que la Generalitat, pel que fa a
la gestio dels titols d’ocupacié i Us del dominblicj es converteix en la finestreta Gnica de
I’Administracio, sens perjudici de la participa@statal a través dels canals exposats.

Pel que fa a les competencies en relaci6 amb kesitaacions d’'usos que I'’Administracio
atorga per a aquelles activitats establertes amalgle les servituds previstes a la LC, la
Generalitat amb els traspassos ha assumit la gd&idérgament d’autoritzacions en zones
de servitud de transit i d’accés al mar, amb ld qasa amplia les autoritzacions que des del
1997"° ja atorgava en relacié amb els usos ordinarisadsetvitud de proteccié. Pero, en
canvi, no s’ha previst res en relacié amb les #atmions per a usos excepcionals d’utilitat
publica de la servitud de proteccié —entre els wsaepcionals figuren els més polemics,
com per exemple habitatges o hotels—. En aquest, e és cert que I'article 48 del RLC
ja disposava que els usos permesos a la servitptbteecio restaven sotmesos a autoritzacio
de la CA, no és menys cert que els usos excepsiahatilitat publica resten encara avui
condicionats a un acord del Consell de Ministrescatd amb I'article 25.3 de la LC.

Poc optimista és també la conclusié en relacié Emltompeténcies traspassades pel que fa
al régim economic i financer del domini public ntianoterrestre —previstes a l'article

149.3.c) de 'EAC—. Aixi, no només no s’han tramfies funcions de regulacié dels canons

215 previsié desplegada pel Decret 55/1992, de 1@k,
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per la utilitzacio o I'aprofitament del domini pithlsind que I'Estat continua recaptant-ne els
imports. De fet, a efectes practics, en relacio agbesta materia, la Generalitat nomeés
recapta el canon per la utilitzacié a I'explotacié I'activitat. Cal suposar que, si I'Estat
manté els ingressos derivats de les concessionbgtenantindra el regim d’inversions en el
domini public catala amb independencia d’aquestasterencies. En qualsevol cas, s’ha de
dir, pero, que el segon reial decret de traspasadeberta la possibilitat que les dues
administracions acordin mecanismes de col-labonaeidfacilitar la gestié dels pagaments
als usuaris, evitant haver d’acudir novament a didéisa administracié pel que fa a la gestio

de I'espai.

En relacié a I'execucié i la gestié de les obrestatés general situades al litoral catala—
previst a I'article 149.4 EAC— la sentéencia de td&ist condiciona la legislacié estatal que es
dicti pel desenvolupament d’aquesta competenaigeahnisme de I'article 150.2 CE, fet que
exigira en qualsevol cas I'aprovacié d'una lleiamga. El que a la practica comporta que la
nova competéncia que havia sigut transferida —cawonapeténcia concurrent I'any 2008—

resti sense efectes a I'espera d’'una futura reguéatravés de llei organica.

Finalment, podem afirmar que les competéncies dsssmles no alteren la distribucio
competencial determinada per la LC, que permdEstdt regular ambits exteriors al domini
public, cosa que afecta de ple les competencida Generalitat en materia d’urbanisme i
ordenacio del territori. En aquest sentit, 'Estat continua reservant la competéncia per
emetre informes relatius al compliment del *“régimengral del domini public
maritimoterrestre” en I'aprovacio, modificacio ivisié de plans i les normes d’ordenacié
territorial i el planejament urbanistic. S’ha daitepresent que, a I'empara del “régim
general”, i en la linia del que el mateix Tribur@nstitucional va acabar resolent sobre
l'article 149.3 EAC amb posterioritat a I'aprovaaéls traspassos, s’hi inclouen no nomeés
els principis continguts a l'article 132 de la Cirelaci6 amb el domini public, siné tot el
regim de servituds de la LC exterior al mateix dumEn aquest sentit, els informes emesos
per I'Estat, tal com es recull explicitament alspas, versaran sobre el compliment de la
integritat fisica i la garantia de lliure accés p& usos comuns al domini public, és a dir,
s’estudiara I'adequacié del planejament al régimsdevituds de la LC. Es tracta d’'una
competéncia estatal clau per entrar a regular elemarbanistic i d’'ordenacio territorial del
conjunt del litoral, ja que l'informe és precepitien el suposit que no sigui favorable, s’obre

un periode de consultes entre totes dues admuimtsaen els termes de l'article 117 LC.
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En qualsevol dels casos, queda palesa, en elassaspoperats en materia d’ordenacio del
litoral, la desconfianca permanent que I'Estatriéadacio amb la Generalitat pel que fa al

respecte al regim de proteccio del domini publimelaent-hi les seves servituds.

L’Administracié General de I'Estat s’oblida que Generalitat de Catalunya —d’acord amb
la disposicié addicional sisena de 'EAC— és ['Adisiracid ordinaria de I'Estat a
Catalunya, un cop operades les competéncies qustagexercia a Catalunya. | amb aquesta
desconfianca acaba convertint, tal com s’ha exptsapbmpetéencia exclusiva en ordenacio

del litoral en una competencia compartida o, earegasos, merament executiva.

La Generalitat assumeix, doncs, competéncies cdidpari executives en ordenacio del
litoral de les quals no gaudia amb 'EAC del 197fie la converteixen en 'administracio de
referéncia en la gestié de I'espidi perd resta molt lluny de convertir-se en I'admsiirdcio

Unica que ordeni el litoral a Catalunya —tal corat@nia inicialment el legislador estatutari.

Ara bé, tot i que el procés estatutari ha demostradm afirma dAQuUiN TORNOS— que
'Estatut no pot imposar noves interpretacions tiargonals, dificilment es pot negar al
legislador la possibilitat d’'interpretar directarhégn Constitucio —tal com defensaRlLES
VIVER PI-SUNYER?'®—. Segons aquest darrer autor, el legislador esegmarar de la doctrina
constitucional sempre que es faci de forma motivdddogant amb ella, i aportant dades i
arguments que legitimin la nova interpretacio. Amatem, doncs, en el darrer dels capitols
d’aquest treball, quins sb6n els marges que li nestelegislador catala —partint de la
jurisprudéncia constitucional i “dialogant” ambael per desenvolupar un desplegament

competencial en matéria d’ordenacio del litoral.

2% E] nou model model de distribucié competenciabesrenaci6 del litoral regulat per 'EAC i pels deisr de
traspas no és unic a I'Estat, sin6 que Andalugie, gaudia d'un titol competencial en ordenacio lidedlal
practicament identic al catala, també gaudeix demateixes competéncies transferides des de '@y 2
través del Reial decret 62/2011, de 21 de gener.

27 TorNOS MAs, Joaquin, “L’Estatut com a norma juridicaRevista Catalana de Dret Public. Especial
Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional sdistatut d’autonomia de Catalunya de 20@®. cit.

218 \/\VER PI-SUNYER, Carles,“Els efectes vinculants de les senténcies del TidbConstitucional sobre els
legisladors: poden reiterar preceptes legals pmetd declarats inconstitucionals?Gom vinculen les
sentencies constitucionals el legisladolrstitut d’Estudis Autondmics, Barcelona, 201adp95-126).
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1. L’ ORDENACIO DEL LITORAL AL 'ESTAT FRANCES: LOI LITTORAL

1.1 El marc competencial francés en ordenacio del litad

Fer un estudi de dret comparat en relacié ambifgdeedts models d’ordenacio del litoral de

diferents pais@s® obliga necessariament a prestar una atencié espéde I'Estat francés.

Franca és per proximitat, pero també per similitgésgrafiques entre els dos litorals,

probablement I'Estat amb una costa més similaespbnyola. No es tracta només de trams
de costa molt llargs amb milers de quilometres -87 |8 de I'Estat espanyol respecte dels
5.500 de I'Estat frances—, sind també del fet daales estats es veuen obligats a ordenar

espais litorals de naturalesa diversa —costa nredlii@ respecte de la costa atlantica.

Les similituds entre els dos estats, pero, esrdiEa de manera substancial quan parlem de
models d’estat o d’organitzacio territorial i dibtrcié de competéncies. L’Estat frances és el
paradigma d’estat centralista o unitari, perd toaixd la seva constituci® reconeix

I'existéncia d’altres entitats territorials difeteme I'Estat.

Ara bé, a diferencia de les constitucions d’altresdels d’estat descentralitzat com
'espanyol o l'italia, la Constitucio francesa rereferéncia a la distribucié de competéncies

entre les corporacions territorials de nivell irdera I'Estat. Aixi, la distribucié de

219 per una visi6 més amplia d’altres ordenamentdijg; en relacié a I'ordenacié del litoral, es petire I'obra
de diversos autors, dirigida per Antonie®&iA ALVAREZ, Ordenacion del territorio. Los espacios litorales e
el derecho comparad&entro de Estudios de Ordenacion del Territofdegioambiente, Madrid, 1982.

220 Article 72 de la Constitucié francesa de 4 d’octuble 1958:

“Les collectivités territoriales de la Républiqumnsles communes, les départements, les régiomspléectivités a statut
particulier et les collectivités d'outre-mer régigar I'article 74. Toute autre collectivité terri@le est créée par la loi, le
cas échéant en lieu et place d'une ou de plus@aliectivités mentionnées au présent alinéa.

Les collectivités territoriales ont vocation a piemles décisions pour 'ensemble des compétendgegegvent le mieux
étre mises en ceuvre a leur échelon.

Dans les conditions prévues par la loi, ces calliéés s’administrent librement par des conseilssét disposent d'un
pouvoir réglementaire pour I'exercice de leurs cétapces.

Dans les conditions prévues par la loi organiqusaaf lorsque sont en cause les conditions esdlentd’exercice d’'une
liberté publique ou d'un droit constitutionnellemeagaranti, les collectivités territoriales ou leg®upements peuvent,
lorsque, selon le cas, la loi ou le reglement kévp, déroger, a titre expérimental et pour untajeine durée limités, aux
dispositions législatives ou réglementaires quissamnt I'exercice de leurs compétences.

Aucune collectivité territoriale ne peut exerceeuntelle sur une autre. Cependant, lorsque I'écerd’'une compétence
nécessite le concours de plusieurs collectivitéstddgales, la loi peut autoriser 'une d’entrelesl ou un de leurs
groupements & organiser les modalités de leurracbmmune.

Dans les collectivités territoriales de la Répulndigle représentant de I'Etat, représentant deuchdes membres du
Gouvernement, a la charge des intéréts nationausotrole administratif et du respect des lois.”
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competéncies depén exclusivament de I'’AssembledoNac—unic legislador a I'Estat
francés—. En aquest context, el paper que els sdstaepresentants de les corporacions
territorials inferiors és el de col-laborar en tegaracio de lleis a través del Séfiatom a
segona cambra de I’Assemblea Nacional.

El que si que incorpora la Constitucié francesa,di# 2005, és una Carta del medi ambient,
gque —adossadaal preambul de la Constituci6— té ple valor counsiiinal. Aixi, per
exemple, l'article 6 de I'esmentada carta prevea lgs politiques hauran de promoure un
desenvolupament sostenible, conciliant la protecda millora del medi ambient amb el
desenvolupament economic i el progrés social. Hrestgsentit, tot i que, com reconeix
Jacqueline MRAND-DEVILLER,??? “és massa aviat encara per fer balanc de les goéseies
d’aquesta promocié constitucional, pero es potguey que la invocacio dels principis de la
Carta per oposar-se a operacions d’'urbanisme go®eguin la proteccié del medi ambient
ja no sera excepcional, tant si es tracta del sediinvalidacié d’'una llei com del recurs
d’anul-laci6 d’actes administratius”, la nova capat tenir consequéncies en el model

d’ordenacié del litoral del pais vei.

Pel que fa a les competéncies, I'ordenacié defliten 'ordenament francés s’ha d’entendre
integrat en tres titols competencials diferents depacio territorial, urbanistica i de medi
ambient—. En la distribucié d’aquestes competenaiservem que I'ordenacié del territori i
el medi ambient és competéncia de I'Estat. En capel que fa les competéncies

urbanistiques, es van transferir als municipis9&31

En qualsevol dels casos, les funcions de I'Estas @aones costaneres, talment com en el cas
de I'Estat espanyol, sébn molt importants i es troligades també, com en el nostre cas, al

fet que I'Estat francés és el titular del dominibfiti maritinf?® protegit pels principis

221 En aquest sentit, I'article 24 de la Constituca@ntesa reconeix que el Senat assumeix la repaegeude les
entitats territorials de la Republica.

222 MoRAND-DEVILLER, Jacqueline, “Actualitat del dret urbanistic a Feanles finalitats mediambientals i
socials”, en el numero monografic deRavista Catalana de Dret Publgobre dret a I'habitatge, urbanisme i
cohesi6 social, Escola d’Administracié Publica dgalunya, nim. 38, Barcelona, 2009. Consultablel eveb
seguent:

http://www10.gencat.net/eapc_revistadret/revibtabitatge _drets_socials_i_valors_constitucionals
(darrera consulta: 9 de maig de 2012).

22 E| domini public maritim de I'Estat, d’acord ambrticle L2111-4 del Codi general de la propiedatles
persones publiques, comprén un espai similar BEd&at:
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d’inalienabilitat i imprescriptibilitat?* Aixi, 'Estat no es limita a legislar, com s’haumpat
anteriorment, siné que intervé d’una manera mghigcativa en I'espai litoral planificant-

lo.
1.2 La Loi littoral

En I'ambit normatiu, les competéncies en ordendeiblitoral estan desplegades en la Llei
86-2, de 3 de gener de 1986, relativa a I'ordendai@roteccio i la valoritzacié del litoral

(Loi n° 86-2 du 3 janvier 1986 relative a I'aménagat, la protection et la mise en valeur du
litoral), coneguda com Blei del litoral (Loi littoral), que regula el litoral, entés, d’acord amb
el seu article primer, com una entitat geograficee gequereix una politica especifica
d’ordenacio, proteccio i valoritzacid. Aquesta lldiuna edat similar a la LC espanyola, té
una part del seu articulat incorporat al Codi deldmambient i una altra part al Codi

d’urbanisme

La Llei del litoral, seguint amb els paral-lelisnasb la legislacio espanyola i la LC, tampoc
no esta exempta de critiques respecte de la séiac i efectivitat en la proteccié de
I'espai. Paradoxalment, la Llei, com afirmaaMoup GHEzALI,??® és criticada tant pels

partidaris de desenvolupar economicament el litm@in per aquells que serien més

“1° Le sol et le sous-sol de la mer entre la lineitéérieure de la mer territoriale et, coté tdeeivage de la mer.

Le rivage de la mer est constitué par tout ce f'ebuvre et découvre jusqu'ou les plus hautes rpetsrent s'étendre en
I'absence de perturbations météorologiques exaaptites ;

2° Le sol et le sous-sol des étangs salés en coroatiom directe, naturelle et permanente avec la;me

3° Les lais et relais de la mer :

a) Qui faisaient partie du domaine privé de I'Etda date du ler décembre 1963, sous réserve aiesags tiers ;

b) Constitués a compter du ler décembre 1963.

Pour I'application des a et b ci-dessus dans Ipartigments de la Guadeloupe, de la Guyane, defgnidae et de La Réunion, la
date a retenir est celle du 3 janvier 1986 ;

4° La zone bordant le littoral définie a l'artidle5111-1 dans les départements de la Guadelogple, @uyane, de la Martinique
et de La Réunion ;

5° Les terrains réservés en vue de la satisfadsnbesoins d'intérét public d’ordre maritime, Igaline ou touristique et qui ont
été acquis par I'Etat.

Les terrains soustraits artificiellement a I'actidm flot demeurent compris dans le domaine pubbeitime naturel sous réserve
des dispositions contraires d'actes de concessoslatifs de propriété Iégalement pris et régefitant exécutés.”

Sobre la delimitacié del domini public es pot veliegticle de Daniéle BRGUBURU i Yves EGOUZO “Les
nouvelles procédures de délimitation du domaindipubaritime naturel”, dins el monografic de lavisa
Actualité Juridique. Edition Droit Administratgobre “Les evolutions récentes du droit du littoraum. 7,
Paris, 2005 (pag. 360-364).

224 Article L3111-1 delCodi general de la propietat de les persones pigsi¢es biens des personnes
publiques mentionnées a l'article L. 1, qui relé&vém domaine public, sont inaliénables et imprgsitlies”.

22> GHEZALI, Mahfoud, “La Ley del litoral y la experiencia fraxsa de aplicacion de la GIZC en Europa”, dins
I'obra dirigida per RANCISCOJAVIER SANz i tituladaEstudios sobre la ordenacion, planificacion y gastilel
litoral: hacia un modelo integrado y sostenib@bservatorio del Litoral de la Universidad de Ar@ha, 2009
(pag. 91-101).
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proteccionistes d’aquest espai. Les critiques, abmrmen LAURENT BORDEREAUX i XAVIER

BRAUD??®

, tenen lloc per la plasticitat i la falta de defid de certs conceptes, com per
exemple quines son les activitats que requereistar @rop de l'aigua —i a les quals no
s’aplica la prohibicié d’edificacié de la franja d€0 metres de l'article L146-4-Ill—. L'Gs

de conceptes molt generals que s’interpreten ligizgn de manera diferent son, doncs, un
dels principals problemes del text actual, pero @ldics —com apunten els autors
esmentats— n’hi afegeixen d’altres, com la manceedalaciéo en matéria de ports o la falta

d’'una gestidé economica global de I'espai litoralahlei.

La Llei del litoralté el problema de voler regular en un Unic text @ cas espanyol, un
litoral de milers de quilometres amb realitatsgfiis molt diferenciades. Ara bé, no és menys
cert que una excessiva regulacio o precisié d'agaonceptes li reduiria el marge
d’adaptacio necessari per afrontar la gran diedrsieé problemes que ofereixen els més de

cinc mil quildmetres de costa.

A criteri de YANN TANGUY,?? aquesta és la técnica més adequada, ja que seerefrenar

la urbanitzacié a les zones costaneres amenacasessibles, i al mateix temps la norma
permet la modulacié necessaria per tenir en comeptsituacions locals. Segons I'autor, per
aconseguir-ho la llei utilitza tot un seguit de ceptes o nocions la semantica dels quals és

meés a prop de la geografia i I'ecologia que dedeinologia juridica.

Els riscos, naturalment, d’aguestes normes obertsxibles sén la disminucié de la
seguretat juridica dels operadors i, en definitiVajorgament al gestor d’'una major
discrecionalitat en I'execucié de la norma. Peegjoss M\HFOUD GHEZALI, les politiques de
gestio integrada de les zones costaneres han aefersuperar els enfocaments estrictament
juridics i reglamentaris, fonamentats en restricgjger fer prevaldre les logiques basades
en els projectes i la cooperacié. En el mateixissigxpressen AURENT BORDEREAUX i
XAVIER BRAUD en afirmar que un marc nacional coherent de gdstitones costaneres ha de

proporcionar els mitjans per adaptar-se a la \&ride¢ problemes sobre el terreny, sense

226 BORDEREAUX, Laurentj BRAUD, Xavier, Droit du littoral, Gualino Lextenso-Editions, Paris, 2009 (pag. 45-
51).

227 TaANGUY, Yann, “La Loi littoral en questions, entre simplismesocemplexité”, dins el monografic de la
revistaActualité Juridique. Edition Droit Administratffobre “Les evolutions récentes du droit du littomraim.
7, 2005 (pag. 354-359).
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necessitat d’elaborar normes gaire detallades guogdc no podran preveure totes les

circumstancies.

Aixi doncs, la correcta aplicacié de la Llei dabtal i dels seus instruments de proteccio
dependra en bona mesura dels municipis que, astdelé seus instruments de planejament,
incorporin correctament els principis de proteatgda Llei i posin en practica estrategies de
desenvolupament respectuoses amb el medi ambieatord amb el principi del
desenvolupament urbanistic sostenible. Aixi domets,municipis litorals en I'ordenament
francés son actors principals en l'ordenacié depke perd han de respectar en el seu

planejament les exigencies que estableix la LlElitdeal.

| aquest ha estat justament un dels problemesjga @pm apunta MHFOUD GHEZALI, les
corporacions locals han aplicat una “gran flexiaili davant les pressions urbanistiques,
augmentant les infraestructures i les activitats$stigues i infringint les exigencies del
desenvolupament sostenible. Aix0, afegit a la deciigde diversa normativa sectorial per
permetre desenvolupar instal-lacions properes aotda, ha fet augmentar de manera
significativa la pressio sobre la costa, i en défia ha erosionat la Llei del litoraAquest
problema lamentablement també manté un fort paligliie amb la situacié actual del litoral
espanyol, on la LC s’ha mostrat insuficient peméeles dinamiques desmesurades de

consum de sol al litoral.

1.2.1 L’ambit d’aplicaci6 de la Llei: els municipis litor als

La Llei del litoral parteix de la premissa inicial que el litoral és w@entitat geografica que
requereix una politica especifica d’ordenacio, guoib i valoritzacio —article L321-1 del
Codi del medi ambient—. S’ha de dir, pero, que edaci6 amb I'objecte de la regulacio el
text no fa una definicié del que és litoral o deeges domini public, sind que es limita a fer
una descripcié dels municipis litorals als qualspbtara la norma —en el dret frances la
descripcio del domini public es troba fora de ki llle costes, concretament en l'article

L2111-4 del Codi general de la propietat de lesqegs publiques.

Sobre els municipis litorals, la llei —article L321del Codi del medi ambient— defineix
dos grups. El primer i més nombrés el formen elsinipis riberencs dels mars i oceans, de
les llacunes d’aigua salada i dels llacs, llacuresabassaments interiors amb una superficie
superior a 1.000 hectarees; el segon el formemalsicipis riberencs dels estuaris i dels
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deltes quan estiguin situats aigles avall delddide salinitat de les aigles i contribueixin a
I'equilibri economic i ecologic del litoral. S’haedlir, pero, que, en relacio amb aquest segon
grup, el mateix precepte estableix que la llisegdests municipis sera establerta per decret
adoptat en Consell d’Estat, amb la consulta préeis consells municipals interessats.

Uns dels problemes, doncs, d’aplicacié de la Lidildoral va ser justament el retard en
I'aprovacio del decret del Consell d’Estat que hade determinar els municipis del segon
grup esmentat. Va ser aprovat, finalment, 21 aegpts de I'aprovacio de la Llei a traves
del Decret 2004-311, de 19 de m&tj va servir per precisar el nom dels tres estuags
grans de Franca —Sena, Loira i Gironda— als galafdica la limitacié d’urbanitzar a 100
metres del litoral. La resta de municipis riberedets estuaris i dels deltes quan estiguin
situats aigues avall dels limits de salinitat de de@les també van ser previstos al Decret,

perd el precepte va ser derogat al cap de pocssrpes®ecret 2005-935, de 2 d’agtist.

En qualsevol dels casos, I'ambit d’aplicacié delléa inclou, segons dades del govern
francés>>° 883 municipis —785 de riberencs dels mars i océa®8 dels estuaris—, que

representen 22.500 kmz2 o, el que és el mateix08l% del territori de la Franca continental.
1.2.2 Els objectius de la Llei

El reconeixement, per part de l'article 1 de laiLigue el litoral requereix una politica

especifica d’ordenacio, proteccio i valoritzacitnbe té una concrecio en el mateix precepte
en forma d’objectius. En aquest sentit, el textnadi que “la posada en practica d’aquesta
politica d’interes general implica una coordinad® les accions de I'Estat i de les entitats

locals o de les seves agrupacions” per aconselgubgctius que s’enumeren a continuacio:

228 Décret n° 2004-311 du 29 mars 2004, fixant laelides communes riveraines des estuaires et des delt
considérées comme littorales en application ddidlarL. 321-2 du Code de I'environnement et laelisies
estuaires les plus importants au sens du IV dedlarL. 146-4 du Code de I'urbanisme.

22 Article 8.68 del Décret n° 2005-935 du 2 ao(t 2005 relatif & la iparéglementaire du Code de
'environnement. La partie réglementaire du codel’@evironnement fait I'objet d’'une publication spéle
annexée au Journal officiel de ce jour.

20 Rapport francais d’application de la RecommandationParlement Européen et du Conseil du 30 mai 2002
relative a la mise en oeuvre d’'une stratégie detigesintégrée des zones cétieres en EurdpACT i
Secreteriat General de la Mer, 2006. EI document st trobar en [Ienllag seglent:
http://www.datar.gouv.fr/sites/default/files/datagportfrancaisrecommandationeuropeennegizc.pdf rreida
consulta: 15 de setembre de 2012).
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1. Fer un esforg de recerca i innovacio sobre leslettats i els recursos del litoral.

2. Protegir els equilibris biologics i ecologics, laita contra I'erosio, la preservacio dels
espais naturals i paisatges i el patrimoni.

3. Preservar i desenvolupar les activitats economigelasionades amb I'aigua, com la
pesca, els cultius marins, les activitats portsari@ construccio i reparacio navals i
els transports maritims.

4. Conservar o desenvolupar les activitats agricols#vicoles, industrials, artesanals i

turistiques en les zones litorals.

Naturalment, els objectius de la Llei es tradueigranun seguit de normes de compliment
obligat i que podriem estructurar en quatre graonssB®' normes aplicables a tots els

municipis litorals, normes aplicables als espaigpers a la riba, normes aplicables a la franja
dels primers 100 metres des del limit de la cadtaalment normes de preservacié d’espais

rellevants o caracteristics.

1.2.3 Les normes aplicables a tots els municipis litorals
1.2.3.1 L’obligacio de respectar el principi d’equilibri

“Pour déterminer la capacité d'accueil des espambanisés ou a urbaniser, les documents
d’urbanisme doivent tenir compte :

» de la préservation des espaces et milieux mentoaiiérticle L146-6 ;
» de la protection des espaces nécessaires au mamtiau développement des activités
agricoles, pastorales, forestiéres et maritimes ;
« des conditions de fréquentation par le public dgsaees naturels, du rivage et des
équipements qui y sont liés.
Dans les espaces urbanisés, ces dispositions hpdsembstacle a la réalisation des opérations de
rénovation des quartiers ou de réhabilitation dwbitat existant, ainsi qu'a I'amélioration,
I'extension ou la reconstruction des constructiersstantes [...]"(article L146-2 del Code de
'urbanisme).

Amb un vincle clar amb l'article 6 de la Carta dekdi ambient—incorporada a la
Constitucio—, que promou el desenvolupament sdd&ni’article L146.2 del Codi
d’'urbanismeque forma part de la Llei del litoral, desplegg@®ner dels principis aplicables

als municipis litorals, que és el principi d’eqghili

1 Tot i que aquesta no és l'estructura de la Lléiitiral, que agrupa la majoria dels instrumergspdotecci6
del litoral en els articles del Codi d’'urbanisigrupats en un Unic capitol, el cert és que agaestse blocs
permeten diferenciar els diferents ambits d'aplitade les normes de proteccid i és I'esquema seqglit
professor BAN-MARIE BECET en la seva obra de referendiz droit de l'urbanisme littoral Presses
Universitarires de Rennes, Rennes, 2002, que seguil llarg d’aquest epigraf.
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El principi d’equilibri és la concrecio, en els agplitorals, de 'anomenadrincipi general
d’equilibri, quees regula a I'article L121-10 del Codi d’urbanishtgie, transposat al nostre
ordenament juridic, podriem definir com el deseapament urbanistic sostenible de I'article
3 del TRLUC?*

Pel que fa als municipis litorals i al seu planegamurbanistic, el respecte al principi
d’equilibri implica determinar “la capacitat d’aidh” dels mateixos municipis, que han de

tenir en compte d’entrada tres limits que fixa ateix precepte L146-2:

» La preservacio dels espais i els medis naturdksvesits o caracteristics del patrimoni
natural i cultural del litoral i necessaris pemanteniment dels equilibris biologics.
En relacié amb la determinacié d’aquests espaispima remet a I'article L146-6 de
la mateixa norma, i aguest, a un decret que enidefa llista concreta.

* La preservacio dels espais necessaris per al miargeni desenvolupament de les
activitats naturals i tradicionals del litoral, lastivitats “agricoles, pastorals, forestals
i del mar”.

» La preservacio dels accessos dels espais natieds,costa i dels seus equipaments.

Naturalment, el respecte al principi d’equilibri Baposa la prohibicié d’'urbanitzar, siné
I'adopcid de limits i el respecte dels espais esatenEl mateix precepte recorda que a les
zones urbanitzades la disposicié no impedeix I'eggcde les operacions de rehabilitacio

dels habitatges existents o fins i tot la sevansiraccio.

% el concepte decapacitat d'acollida podria ser de

Com afirma 8AN MARIE-BECET,?
considerable importancia a la costa, com un elemiemtissuasio contra el desenvolupament
anarquic de les zones costaneres. Ara bé, el sequé es tracta d’un concepte teoric de
dificil aplicacio practica per limitar la urbanitiéd de les comunitats costaneres, fins al punt

gue poca cosa aporta a la resta de disposiciondeattiacié del litoral.

En aquest sentit, a la practica es constata, canmaafEAN MARIE-BECET, que la gran

majoria de municipis costaners justifiguen en adsissinstruments de planejament la

%32 g'ha de dir, perd, que, a diferéncia de I'ordemamebanistic catala, el principi d’equilibri en €bdi
d’'urbanisme es troba molt més desenvolupat i preai®sa que augmenta de manera evident la sesalacio
i aplicacié real al planejament urbanistic.

233 MARIE-BECET, Jean /e droit de I'urbanisme littoralop. cit. (pag. 52-60).
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utilitzacié d’'una capacitat de carrega adequadariiase en els seus propis parametres.
Només un control efectiu de la justicia administeagarantiria una aplicacio correcta del
principi d’equilibri. En cas contrari, la quanti&icio i la qualificacio de la capacitat d’acollida

depenen de la discrecionalitat o subjectivitatptishificador.

Pel que fa justament a la jurisdiccié administ@fi’ com afirma el mateix autor, el concepte
capacitat d’acollidai el principi d’equilibri sén poc utilitzats de mera aillada per anul-lar el
planejament urbanistic, i normalment es fan seewirconnexio amb altres principis de
proteccio del litoral —com el de l'article L146-8¢ proteccio dels espais caracteristics o
rellevants—. Naturalment aixd0 no impedeix que, ipart’aquests principis, s’anul-lin

projectes “faradnics” que tenen un encaix imposesénl el L146-2 del Codi d’'urbanisme

1.2.3.2 L’obligacio dels talls en la urbanitzacio

“[...] Les schémas directeurs et les plans locauxidinisme doivent prévoir des espaces natural
présentant le caractére d’une coupure d'urbanisaarticle L146-2 del Code d’'urbanisme).

Es tracta d’un principi vinculat a I'anterior, ig@lat en el mateix precepte, que estableix la
prohibicié de la continuitat de la trama urbanaekplanejament dels paisatges costaners.
Aixi, per aplicar aquest principi, la linia costemédna de preveure talls “verds” en la seva
urbanitzacié o, el que és el mateix, s’han de fi@rizones verdes en tota la costa.

Tot i que el requisit és vigent en I'ordenamenhées des del 1978° el cert és que la seva
aplicaci6 ara com ara, com recordan MARIE-BECET,**® encara planteja problemes, tant pel
que fa a la determinaci6 dels talls en el contifuawom a la definicio del seu régim juridic.

D’entrada, un dels problemes va ser justament gaeta definicié de qué eren els talls en la
urbanitzacié. Va ser a través d’una instruccié Ael’dctubre de 1998’ que es va concretar

la definicié del concepte i se’n van fixar algueguisits:

4 Entre d'altres, les senténcies del Tribunal Adstiaitiu de Nica de 31 de gener de 1991 i 4 jullrdateix
any.

235 Aquesta obligacié té l'origen en la directiva df@no aprovada pel Decret 79-716, de 25 d’agosi9ds,1
pel qual s’aprova la directiva d’'ordenaci6 naciamddtiva a la proteccio i I'ordenacio del litoral.

3¢ MARIE-BECET, Jean /e droit de I'urbanisme littoralop. cit. (pag. 60-63).

%7 nstrucci6 de 22 d'octubre de 1991 sobre la piétctordenacié del litoral.
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“L’organisation spatiale de I'urbanisation doit cpontes des coupures, composantes positives qui
séparen selon leur echelle des zones d’'urbanispteEsentant une homogeniete physique et une
certaine autonomie de fonctionnement. L'entenduecele coupures doit etre suffisante pour
permettre leur gestion et assurer leur perennité.”

La definicid, pero, planteja dos problemes grewsplitacio en el planejament urbanistic,
com apunta EAN MARIE-BECET. El primer és que la realitat fisica del litoredrices, molt

urbanitzat, impedeix en molts casos els espaisveridt i que la prohibicié és vigent des del
1979—. Talment com molts dels instruments de laddpanyola, aquest principi esdevé

inefica¢ ens molts punts de la costa que han asgi@viin continu urba.

El segon és que els talls han de tenir una escfitdent per separar els espais urbanitzats i al
mateix temps permetre una gestid autonoma i sbétenAixd impossibilita, per tant,
I'aplicacio del principi amb la simple introduccdla trama urbana de zones verdes i exigeix
la planificacid d’ambits de sol no urbanitzat d’uwrexta dimensié. En definitiva, la correcta
aplicacié del principi comporta la proteccié d’eispaaturals i espais agraris, a través del
planejament urbanistic, que puguin fer la funcioseparadors entre els diferents espais

urbanitzats.

1.2.3.3 L’obligaci6 de continuitat de la urbanitzacié

“L'extension de l'urbanisation doit se réaliser tsen continuité avec les agglomérations et
villages existants, soit en hameaux nouveaux igggr’environnement.

Par dérogation aux dispositions de I'alinéa préogdes constructions ou installations liées aux

activités agricoles ou forestiéres qui sont incotibfes avec le voisinage des zones habitées
peuvent étre autorisées, en dehors des espacdsegprda rivage, avec I'accord du préfet aprés

avis de la commission départementale compétenteatiere de nature, de paysages et de sites.
Cet accord est refusé si les constructions ou liastms sont de nature a porter atteinte a

'environnement ou aux paysages.

Les dispositions du premier alinéa ne font pasadfsta la réalisation de travaux de mise aux
normes des exploitations agricoles, a condition lgaeeffluents d’origine animale ne soient pas
accrus” (article L146-4.1 del Code d’urbanisme).

Amb I'objectiu de lluitar contra la dispersié, tenle L146-4.1 del Code d’urbanismiategrat
a la Llei del litoral, disposa que la urbanitzasiba de fer en continuitat amb les trames

urbanes existents o bé a través de la integradiémorn natural.

Aquest criteri s’aplica en connexié amb altres fawions a la urbanitzaci6 del litoral i, per
tant, s’ha d’interpretar en coherencia amb aqueste$ aquest criteri de continuitat de la
urbanitzacié no es podra acumular a la franja cestaexterior de la zona urbanitzada —ja
gue contradiria el principi de no edificacio detgrers 100 metres de la costala qual cosa

forcosament implica que la urbanitzacié s’ha deofé€é completant la mateixa trama urbana
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—amb els espais no urbanitzat® per la franja exterior a la mateixa trama quesigai la

litoral.

A l'efecte de concretar el concepte de contingtatindran en compte dos elements, segons

238

JEAN MARIE-BECET.“"" el primer i obvi és la distanciaentre la zona urbanitzada i la nova

urbanitzacié—, pero també es tindra en compte la configurasiédidel mateix espai.

En definitiva, el que es pretén és prohibir, emgpi, les construccions aillades i inconnexes
amb la trama urbana als municipis de costa. Enlgsid¢ aquells que vulguin construir

caldra que justifiquin la proximitat fisica de farha urbana o d’altres edificacions.

Una segona possibilitat que planteja el preceptquésla nova urbanitzacié no es faci en
continuitat a I'existent sing a través de la indegd al medi natural. En aquest segon suposit,
entén 8AN MARIE-BECET que I'aplicacié del principi imposa encara més unasa
I’Administracio, cosa que impedeix la urbanitzadié grans projectes i, en qualsevol dels
casos, la justificacio de la integracié al medi @anb Sobre el criteri d’'integracio, I'autor
afirma que el que persegueix el legislador és elagaconstruccions visibles de la costa, i en
consequencia el criteri de visibilitat pesara ewdluacio de la integracié de la urbanitzacio.
A l'efecte de garantir la integracio, es poden hugliferents alternatives, com amagar les
construccions amb altres elemenrts/egetacio o tanques o fer-ho a través de l'estil

arquitectonic que s’ha d’adaptar al seu entorn.

En relacié6 amb aquest segon suposit, la jurisprieiitambé ha determinat que no pot ser
utilitzat ni per edificar grans projectes amb ceats d’habitatges ni, tot al contrari, per
permetre [l'edificacio d'una molt petita urbanitzacgue no presenti ni els elements

d’organitzacio suficients per ser autonoma.

Finalment, l'article també preveu I'excepcio dehpipi en el suposit d’activitats agricoles o
forestals que son incompatibles amb les areeserasals i que, en consequéncia, no es

poden edificar en continuitat a aquesta. Aixoespecte a aquestes activitats, se’ls prohibeix

238 MARIE-BECET, JeanLe droit de I'urbanisme littoralpp. cit. (pag. 64-70).

239 5obre aixo, la Senténcia del Tribunal Administrate Montpeller de 9 de febrer de 1994 o la Seméela
Cort Administrativa d’Apel-lacio de Li6 de 8 d’abdie 1997.
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gue s’estableixin ens espais propers a la costa iualsevol cas, requeriran l'acord del

prefecte.

1.2.3.4 L’obligacio de garantir I'accés a la riba

“Les opérations d’'aménagement admises a proximitéwdige organisent ou préservent le libre
acces du public a celui-ci” (article L146-3 del @adlurbanisme).

Talment com en el cas espanyol, a Franca es gardingelliure i gratuit de la costa-que,
com s’ha exposat, és un bé de domini pébli€n aquest sentit, des del 1858 el Consell
d’Estat afirma que “tota persona té dret a acdediifurement”. Per poder garantir aquest Us
public, l'article 146-3*° del Codi d’urbanismelisposa que el planejament ha de preveure el

lliure accés a la costa.

Ara bé, per fer efectiva aquesta garantia d’acg€@sn articulat dues servituds de pas dels

vianants, una primera per passejar per la costa sagona per accedir-hi.

Pel que fa a la primera, la servitud longitudined, regula en l'article 160-6 del Codi
d’'urbanisme, quelisposa que la propietat privada que voregi el domilblic maritim esta
gravada amb una servitud de tres metres d’'ampsenyada exclusivament per garantir el

pas de vianants.

2404_es propriétés privées riveraines du domaine ipubhritime sont grevées sur une bande de troiseméle
largeur d’une servitude destinée a assurer ex@omwt le passage des piétons.

L’autorité administrative peut, par décision moévgrise aprés avis du ou des conseils municipagéxeissées
et au vu du résultat d'une enquéte publique eflsctomme en matiére d’expropriation :

a) Modifier le tracé ou les caractéristiques dselevitude, afin, d’'une part, d’assurer, compte teotamment de
la présence d’obstacles de toute nature, la catéidu cheminement des piétons ou leur libre aacesvage
de la mer, d’autre part, de tenir compte des cheminregles locales préexistants ; le tracé mog#idt grever
exceptionnellement des propriétés non riverainedaoaine public maritime ;

b) A titre exceptionnel, la suspendre.

Sauf dans le cas ou l'institution de la servitudele seul moyen d’assurer la continuité du chemam des
piétons ou leur libre accés au rivage de la mesefaitude instituée aux alinéas 1 et 2 ci-dessugent grever
les terrains situés a moins de quinze metres daadafts a usage d’habitation édifiés avant le aavier 1976,
ni grever des terrains attenants a des maisonbithtian et clos de murs au ler janvier 1976.”
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La segona, la servitud tranversal, es va incorpatarticle 160-6-1** del Codi d’urbanisme

a través de l'article 5 de la Llei del litoral,egula un dret de pas dels vianants per arribar fins
a la costa a través de carreteres i camins presastents d’as col-lectiu. El dret de pas, o

servitud transversal, s’aplica en absencia d’'unmeetsra situada a cinc-cents metres i que

dona accés a la costa.

Les servituds en quest# priori no donen dret a indemnitzaciétot i que #AN MARIE-
Bece™* afirma que rebran algun tipus de compensacié ixgn un perjudici directe,
material i cert com a consequéncia de les serwitud@s qualsevol dels casos, els propietaris
no han d’assumir tampoc responsabilitat civil piays i perjudicis que sofreixin els usuaris
que exerceixin el dret de pas. Aix0 si, les sedgtiestan protegides per un regim

sancionador.

1.2.4. Les normes aplicables als espais propers a la costa

“L’extension limitée de l'urbanisation des espagpesches du rivage ou des rives des
plans d’'eau intérieurs désignés a l'article 2 déian® 86-2 du 3 janvier 1986 précitée

doit étre justifiée et motivée, dans le plan lodalrbanisme, selon des criteres liés a la
configuration des lieux ou a l'accueil d'activitégonomiques exigeant la proximité

immédiate de I'eau.

Toutefois, ces criteres ne sont pas applicablegjlmr I'urbanisation est conforme aux
dispositions d’'un schéma de cohérence territor@led’'un schéma d’aménagement
régional ou compatible avec celles d'un schémaide en valeur de la mer.

En l'absence de ces documents, l'urbanisation @t¢ réalisée avec l'accord du
représentant de I'Etat dans le département. Cetrdast donné aprés que la commune a
motivé sa demande et aprés avis de la commissjgaridénentale compétente en matiére
de nature, de paysages et de sites apprécianlinge |'urbanisation sur la nature. Les
communes intéressées peuvent également faire ¢anlair avis dans un délai de deux
mois suivant le dépét de la demande d’accord. ke fdcal d’urbanisme doit respecter
les dispositions de cet accor@itticle L146-4.11 del Code d’urbanisme).

La definicio i regulacio dels espais propers adata son I'eix central de tota la Llei del
litoral. En aquest sentit, la mateixa definiciozidmes proximes a la costa continua sent dificil

de delimitar tant des del punt de vista territocam juridic. Vinculat a la determinaci6 dels

241 “yne servitude de passage des piétons, transeessativage peut étre instituée sur les voies etnafis
privés d'usage collectif existants, a I'exceptian ckux réservés a un usage professionnel selorotgqure
prévue au deuxieme alinéa de l'article L. 160-6.

Cette servitude a pour but de relier la voirie pqu# au rivage de la mer ou aux sentiers d'accéséidiat a
celui-ci, en I'absence d voie publique située amaale cing cent metres et permettant I'acces aigeiv

Les dispositions de I'article L. 160-7 sont appiies a cette servitude.”
242 MARIE-BECET, Jean e droit de 'urbanisme littoralop. cit. (pag. 71-84).

[173]



Josep M. Aguirre i Font — El régim juridic del litd catala

espais també es plantegen problemes en relacidesrdztivitats autoritzades en el mateix
espai. En definitiva, un dels principals instrunsea¢ proteccio del litoral frances és també el
gue genera més problemes als diferents acteasiministracions i particulars que

intervenen en la seva gestio.
1.2.4.1La definicié dels espais propers a la costa

La definicié despai litoral no la trobem directament a la Llei del litoral. harma només
aporta dues indicacions indirectes que ens ajuddgieaminar els limits de la costa, per la

banda terrestre i la banda marina.

En relaci6 amb la banda terrestre, la indicacidridem a larticle L146-7° del Codi
d’'urbanismeque regula que les noves carreteres s’hauran de den distancia minima de
2.000 metres de la costa. Com afirraaNJMARIE-BECET,*** podem suposar que és en aquest
nivell en que es posa fi a les restriccions esppe$ relacionades amb la proximitat de la
costa, tal com demostra la practica. Pel que fa patt maritima, I'extrem de la banda no
edificable de 100 metres a partir de la linia dgae+regulada en I'article L146-4.11 del Codi
d’'urbanisme— constitueix I'altra frontera dels espais propeta aosta. Per tant, els “espais
propers a la costa” els podriem definir com aqueglis estan compresos des del limit dels
100 metres de la banda no edificable i fins al®@ @ etres terra endins —en que s’estén la

prohibicié de no fer carreteres.

2434 a réalisation de nouvelles routes est organisédes dispositions du présent article.

Les nouvelles routes de transit sont localisée& distance minimale de 2.000 meétres du rivageteCet
disposition ne s’applique pas aux rives des plagesudintérieurs.

La création de nouvelles routes sur les plagesiocr lagunaires, dunes ou en corniche est interdite
Les nouvelles routes de desserte locale ne peétrenétablies sur le rivage, ni le longer.

Toutefois, les dispositions des deuxiéme, troisiéshequatrieme alinéas ne s’appliquent pas en cas de
contraintes liées a la configuration des lieux leugcas échéant, a l'insularité. La commission dépaentale
compétente en matiére de nature, de paysagessées@st alors consultée sur I'impact de I'impddion de ces
nouvelles routes sur la nature.”

En outre, 'aménagement des routes dans la batideale définie a l'article L. 146-4 est possibland les
espaces urbanisés ou lorsqu’elles sont nécesgaites services publics ou a des activités écon@sigxigeant
la proximité immédiate de I'eau.”

244 MARIE-BECET, JeanLe droit de I'urbanisme littoralpp. cit. (pag. 127-150).
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Tot i aquesta definicio, sorgida indirectamenttdet de la Llei i de la practica, el cert és que
en darrera instancia sera el jutge, com afirmaifdup GHEzALI,**® qui determinara en cada

cas els espais propers en funcié de I'analisi diiptes criteris: distancia respecte al mar;
criteris topografics; criteris d’influencia maritan criteris paisatgistics vinculats a la
visibilitat de les construccions; criteris ecoltgen relacio amb I'ecosistema litoral o la seva
influéncia sobre el mar, o fins i tot criteris @mps en funcio de la proximitat de I'espai per

als vianants.
1.2.4.2Regim juridic dels espais proxims a la costa: éxtension limitée de I'urbanisation

En aquests espais proxims a la cestgue hem definit com una franja que va des del limit
dels 100 primers metres no construibles fins @B®metres terra endirstambé s’apliquen
les normes generals aplicables al conjunt del npinlitoral que hem descrit anteriorment.
Perd se’'n condiciona la urbanitzacié per aplicabéd criteri de I'extensié limitada de la

urbanitzacié éxtension limitée de I'urbanisatipn

A I'hora de definir el que és I'extensio limitade th urbanitzacidiem de tenir en compte el
criteri del Consell d’Estaf'® que considera que I'extensié de la urbanitzacidjéssevol
canvi d’'Us del sol i no simplement el fet de docamtinuitat a una urbanitzacié existent. Per
tant, qualsevol projecte desenvolupat en una zanarbanitzada és una extensio de la
urbanitzacié. De fet, segons el mateix Consell @t tota llicencia urbanistica comporta una

extensié de la urbanitzacio, i per tant ha de te@nicaracter limitat.

Perd quins son els limits que s'imposen a I'exter® la urbanitzacié? La definicio dels
limits i la seva aplicaci6 els estableix la juriggncia. En aquest sentit, com recordan

MARIE-BECET, malgrat la seva abundancia en multiplicitat deosits diferents, el cert és que
moltes de les senténcies son ambigles a I'horafil@irdaquests limits. Tot i aixo, I'autor fa
una sintesi dels criteris utilitzats per la jurigggncia a I'hora de delimitar el concepte

d’extensio limitada de la urbanitzacio

245 GHEZALI, Mahfoud, “La Ley del litoral y la experiencia frarsa de aplicacion de la GIZC en Europa”, op.
cit.

248 Decisi6 del Consell d’Estat de 27 de setembre9®® Imunicipi de Bidart.
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Aixi, el criteri predominant a I'hora de delimitBextensid de la urbanitzacié per part de la
jurisprudéncia és I'analisi de la importancia de denstruccions planificades en relacio amb
I'entorn. Si partim de la premissa que el legistadolia preservar els espais propers a la
costa d'operacions urbanistiques desproporcionades relacio amb l'interés local o la

capacitat d’acollida del mateix territeri sembla logic que sigui justament aquest el prime
element que es tingui en compte a I'hora de frapaes urbanitzacions. Un segon criteri que
fixa la jurisprudéncia és la densitat d’habitatges$ projecte proposat. Aquest segon criteri
normalment s’utilitza en connexié6 amb algun alt&.darrer criteri jurisprudencial és la

localitzacio fisica del projecte, I'estudi de lewacteristiques topografiques i el seu impacte
en I'entorn o la visibilitat respecte de la costixi com l'analisi de la densitat de I'espai ja

urbanitzat i I'estudi de la conveniéncia.

Més enlla de la delimitacié del concepte, pero,tpar endavant la urbanitzacié dels espais
propers a la costa s’ha de seguir un procedimeyatreé uns requisits que es fixen en el

mateix article 146-4.11 del Codi d’'urbanisme, qutableix tres vies diferenciades.

La primera via estableix que, per urbanitzar dentorlimitada” aquest ambit proper a la
costa, s'exigeix justificar-ho motivadament en kelngjament municipal-en els plans locals
d’'urbanisme— Els criteris que es poden fer servir per judifida urbanitzacié sén
I'exigéncia que les activitats economiques que eseavoluparan en la nova urbanitzacié
requereixen la proximitat de l'aiguatal com també preveu l'article 146.4.111 del Codi
d’'urbanisme per exceptuar la prohibicid d’edificar en els pnmel00 metres- o la
justificacié de la nova urbanitzacié per la comipiitat amb I'entorn fisic en qué es vol

implantar.

Una segona possibilitat que autoritzaria la urlzacib de I'espai proxim a la costa és que
aguesta estigués prevista pel planejament supraipahija sigui en uschéma de cohérence
territoriale (SCOT) o bé en uschémas régionaux d’aménagement et de développeimen

territoire (SRADT), compatible amb uschéma de mise en valeur de la f&vIVM).

Finalment, en darrer terme, si ni el planejamennimpal ni tampoc el supramunicipal
preveiessin la possibilitat d’'urbanitzar 'ambibper a la costa, la urbanitzacié també podria
prosperar amb el consentiment del representariedtat al departament, amb la sol- licitud
prévia del municipi i la consulta a la comissié agpmental que estudia I'impacte en el medi

ambient.
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Hem de tenir en compte, pero, que l'article L14B-del Codi d’'urbanisme, tot i la seva
importancia i abast, té excepcions en la sevaapdccom apunteeAN MARIE-BECET. Aixi,
per exemple, el precepte no s’'aplica a les inatabhs i construccions descrites a l'article
L146-8* del Codi d’'urbanismejue per imperatiu técnic s’hi han d’establir; tampds
estuaris de menor importanciaque queden fora de I'ambit d’aplicacio de la-Heni
finalment als departaments d'ultramar, que, d’acardb larticle L156-2*® del Codi

d’urbanisme, es regeixen per alldo que establesmientat article L156-2.

Com a conclusio, sobre la proteccio dels espaipgpsoa la costa, el mateigAN MARIE-
BECET apunta la figura delschéma de cohérence territoriat®m a instrument util per
regular aquests espais des de la perspectiva supi@pal i superar les ambigiitats o

problemes d’interpretacio que el mateix article-24 planteja.

1.2.5 Les normes aplicables a la franja dels primers 10@etres de la costa

“En dehors des espaces urbanisés, les constructioimsstallations sont interdites sur une bande
littorale de cent métres a compter de la limitetbalu rivage ou des plus hautes eaux pour les
plans d’eau intérieurs désignés a l'article 2 deila® 86-2 du 3 janvier 1986 précitée.

Cette interdiction ne s'applique pas aux constomstiou installations nécessaires a des services
publics ou a des activités économiques exigeaptdaimité immédiate de I'eau, et notamment
aux ouvrages de raccordement aux réseaux publitamgport ou de distribution d’électricité des
installations marines utilisant les énergies remtables. Leur réalisation est toutefois soumise a
enquéte publique réalisée conformément au chafiitrdu titre Il du livre ler du code de
'environnement. Un décret en Conseil d’Etat fixas Iconditions de réalisation des ouvrages
nécessaires au raccordement aux réseaux publicardgort ou de distribution d'électricité des
installations marines utilisant les énergies remtaldes. Les techniques utilisées pour la
réalisation de ces raccordements sont souterra@tesoujours celles de moindre impact
environnemental.

247 « | es installations, constructions, aménagementsalevailes routes et ouvrages nécessaires a la s&curi
maritime et aérienne, a la défense nationale, sétairité civile et ceux nécessaires au fonctionnéerdes
aérodromes et des services publics portuaires sagfue les ports de plaisance ne sont pas soumis aux
dispositions du présent chapitre lorsque leur lsatbn répond a une nécessité technique impérative

A titre exceptionnel, les stations d’'épuration deaisées, non liées a une opération d’'urbanisatouvelle,
peuvent étre autorisées conjointement par les tresischargés de l'urbanisme et de I'environnempat,
dérogation aux dispositions du présent chapitre.

Les opérations engagées ou prévues dans les p@&smde l'opération d’aménagement du littoral du
Languedoc-Roussillon, définis par les schémas d'mgement antérieurs tels qu'ils ont d&dinitivement fixés

en 1984 et dont 'achévement a été ou sera, aeafied juin 1986, confié, a titre transitoire, awciétés
d’économie mixte titulaires des anciennes concassioe sont pas soumises aux dispositions du présen
chapitre jusqu’a la date limite fixée par chaquevemtion et, au plus tard, jusqu’au 31 décembré198

248 « s dispositions des paragraphes Il et Ill detitde L. 146-4 ne sont pas applicables. Les disjurs
suivantes leur sont substituies [...].”
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Le plan local d'urbanisme peut porter la largeudal®ande littorale visée au premier alinéa du
présent paragraphe a plus de cent métres, lorspmdtifs liés a la sensibilité des milieux ou a
I'érosion des cétes le justifient” (article L148#del Codi d’'urbanisme).

De manera analoga a la LC espanyola i a la sevéuskde proteccio, la Llei del litoral
planteja, a través de l'article 146-4-111 del Codi@rbanisme, la proteccié d’'una franja de
com a minim 100 metres des del limit de la costaaggevé no urbanitzable.

A priori la prohibicio d’edificar en els primers 100 metms costa no planteja gaires

problemes practics. Ara bé, com en el cas de \atsérde proteccié de la LC, els problemes
son en relacié amb les excepcions del 146-4-IliGtae d’'urbanisme: no s’aplica a les arees
urbanitzades ni tampoc a les instal-lacions i @difnecessaris per als serveis publics o

activitats economiques que requereixen ser prdjaigea.

Aquesta prohibicid, en els primers 100 metres,oidgken en la legislacié francesa des de la
Directiva d’ordenacié nacionalle 25 d’agost de 1979, posteriorment reforcadal emarc de

la Llei del litoral.

La prohibicié s’estén “a compter de la limite hadterivage”, que, d’acord amb la doctrina
del Consell d’Est&f?i seguint la mateixa definicié aplicada per detaamniel domini public,
s’ha de determinar en absencia de pertorbacionsonodbgiques excepcionals. Aquesta
definici6 planteja problemes de delimitaci6 de IHmafectat, a I'efecte de delimitar
justament el que sén les pertorbacions meteoralegi@xcepcionals. Per intentar objectivar
la decisio, l'article 26 de la Llei del litoral qgissa que els limits de la costa son determinats
per I'Estat a partir de les observacions realitzaalele la informacié obtinguda per métodes
cientifics, que en darrera instancia també sertermdaats per via d’'un decret del Consell
d’Estat.

S’ha de dir, pero, que la franja de 100 metres isnma—talment com en la L& i que el
planejament municipal la pot ampliar, tal com esvpu en el darrer paragraf del mateix
article 146-4-111 del Codi d’'urbanisméa justificacio de I'ampliacié—que no esta limitada a
un nombre de metres concrets’ha de fonamentar o bé en la vulnerabilitat detino en

I'erosio costanera, que amb el pas dels anys paddstar la costa a 'ambit urbanitzat.

29 pecisio del Consell d’Estat nim. 180422, de 2Z:tibre de 19909.
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La prohibicié de no edificar en aquest ambit ésiaati inclou no només tota construccio

nova, siné també la reparacio o reconstruccio slexestents. Aixi mateix, en els primers 100
metres resten prohibides altres instal-lacions @parcaments, campings, carreteres o
depuradores que no exigeixin la proximitat de liaig

Les excepcions a aquesta estricta prohibicié afectam s’ha apuntat, els espais urbanitzats,

aixi com aquelles instal-lacions que requereixeim pgoximitat a I'aigua.

Pel que fa als espais urbanitzats, s’ha de tenaoempte que la prohibicio d’edificar en els
primers 100 metres és vigent en I'ordenament franes del 1979, i per tant una part molt
significativa d’aquest espai llavors ja estava oifzat. Per aquest motiu el legislador va
optar per exceptuar el que ja estava urbanitziatora recull el mateix article. Ara bé, el
problema de nou consisteix a determinar el conc#jetigpai urbanitzat evitar que aquesta
excepcio s'utilitzi, de manera irregular, per pbagar la construccid de noves edificacions,

sota el pretext de I'existencia d’una urbanitzddifusa” preexistent el 1979.

Com afirma &an MARIE-BECET, > |a llei no defineix el concepte eBpai urbanitzai, per

tant, és necessari anar a la jurisprudencia petixenel concepte. Ara bé, tot i ser molt
prolifica la jurisprudéncia en la materia, el @stque la multiplicitat de criteris utilitzats pels
jutges per determinar el que és un espai urbardedlaue no fa dificil determinar un criteri
clar. En aquest sentit, inicialment s’havia utditzun criteri quantitatiu del nombre de
construccions existents per determinar si I'espmuebanitzat. Amb posterioritat, pero, s’han
utilitzat altres criteris, que tenen en compteealtaspectes, com la presencia de carrers entre
les construccions existents, la proximitat amlrdane urbana, la preséncia d’equipaments o

la seva integracié al medi.

En qualsevol dels casos, s’ha de tenir present quemn s’autoritza I'edificacid en aquest
espai, és en l'interior de I'ambit ja urbanitzag,2édir, per completar la urbanitzacio, pero no
pas per estendre-la. D’altra banda, s’ha de tenaoenpte que en aquest ambit també s’aplica
el criteri de I'extensi6 limitada de la urbanitzacjue s'utilitza per limitar el creixement de

I'espai proxim a la costa-tal com hem explicat anteriorment.

250 MARIE-BECET, JeanLe droit de I'urbanisme littoralpp. cit. (pag. 151-171).
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Pel que fa al segon grup d’excepcions, afectesezigeis publics i les activitats economiques
gue exigeixin la proximitat de I'aigua del mar. 8lkels serveis publics, l'article L146-8 del
Codi d’'urbanismepreveu exceptuar la prohibicié d’edificacié en glsners 100 metres per
a aquelles instal-lacions i infraestructures puld&que requereixin la proximitat de l'aigua
—de fet, és una excepcio general a les regles d#d tiibl del Codi d’'urbanismanclos dins

la Llei del litoral— En termes molt similars s’expressa el L146-4-¢ih, relacio amb les
activitats economiques que també requereixin laipritat de I'aigua i que queden fora de la
prohibicié general.

Un dels problemes interpretatius que poden planégjaestes dues excepcions és justament
determinar quines son les instal-lacions i activitpe requereixen la proximitat de l'aigua,
sobretot si tenim en compte, tal com apureEaNJMARIE-BECET, que les tecniques meés
modernes permeten en molts casos enretirar tediasemoltes d’aquestes instal-lacions. El
criteri tecnic, pero, no és I'inic que utilitzajlaisprudencia, que estudia també la naturalesa
de lactivitat per acabar determinant la idoneifat la seva ubicacid, més enlla de la
possibilitat fisica de traslladar I'aigua terra iersd

1.2.6 Les normes de preservacio dels espais rellevantsaracteristics

“Les documents et décisions relatifs a la vocaties zones ou a lI'occupation et a l'utilisation des
sols préservent les espaces terrestres et matasges paysages remarquables ou caractéristiques
du patrimoine naturel et culturel du littoral, esImilieux nécessaires au maintien des équilibres
biologiques. Un décret fixe la liste des espacemnikéux a préserver, comportant notamment, en
fonction de l'intérét écologique qu'ils présenteles dunes et les landes cotieres, les plages et
lidos, les foréts et zones boisées cotiéres, d¢s ithhabités, les parties naturelles des estyaless
rias ou abers et des caps, les marais, les vasiésesones humides et milieux temporairement
immergés ainsi que les zones de repos, de nidditat de gagnage de I'avifaune désignée par la
directive européenne n° 79-409 du 2 avril 1979 eomant la conservation des oiseaux sauvages
et, dans les départements d’outre-mer, les réoifalliens, les lagons et les mangroves {2.]
(article L146-6 del Codi d’'urbanisme).

e ] Toutefois, des aménagements légers peuyéite implantés lorsqu’ils sont nécessaires adestion,

a leur mise en valeur notamment économique owgdeéchéant, a leur ouverture au public. Un dédfatitla
nature et les modalités de réalisation de ces ageéments qui incluent, selon leur importance et iecidence
sur I'environnement, soit une enquéte publiquet soe mise a disposition du public préalablemeteui
autorisation.

En outre, la réalisation de travaux ayant pour toljeonservation ou la protection de ces espatceaslieux
peut étre admise, apres enquéte publique réalsdermément au chapitre 1l du titre 1l du livrer ldu code de
I'environnement.

Le plan local d’'urbanisme doit classer en espaoe®b, au titre de l'article L. 130-1 du préserdesdes parcs
et ensembles boisés existants les plus significalif la commune ou du groupement de communes, apres
consultation de la commission départementale canpgen matiere de nature, de paysages et dé sites.

[180]



Capitol Il. L'ordenacio del litoral en el dret coragat estranger i autonomic

Més enlla dels instruments de proteccié explicats chunicipis del litoral i dels espais més
propers a la costa, la Llei del litomatticula un darrer mecanisme normatiu amb la valuhé

protegir els espais més rellevants i caracteridéda costa de I'Estat frances.

Amb aquest objectiu, I'article L146-6 del Codi ddanismedefineix una llista d’espais
rellevants i caracteristics amb 'objectiu de pgotdos i evitar-ne la transformacié. Per poder
tenir la protecci6 de larticle L146-6 és necessquie els espais compleixin dues
condicioné®* la primera és figurar en la llista del mateixicet o bé en la llista que es
concreta reglamentariament en l'article R148 Hel Codi d'urbanisme; la segona és que
I'espai 0 paisatge sigui rellevant o caracteridtidel patrimoni natural i cultural del litoral i
sigui necessari per a la conservacio de I'equibimiogic o presenti un interés ecologic.

%2 Sobre la noci6 d'espai rellevant o caracterissicpet veure l'article de PareRE HoOSTIOU “Espaces
remarquables du littoral: le changement dans ldmaité” dins el monografic de la revistectualité Juridique.
Edition Droit Administratifsobre “Les evolutions récentes du droit du littonaim. 7, Paris, 2005 (pag. 370-
372)

#3«En application du premier alinéa de l'article 146-6, sont préservés, dés lors qu'ils constituensite ou
un paysage remarquable ou caractéristique du pabté@maturel et culturel du littoral, sont nécesssaiau
maintien des équilibres biologiques ou présentanhiérét écologique :

a) Les dunes, les landes cétiéres, les plages btltes, les estrans, les falaises et les abordglts-ci ;

b) Les foréts et zones boisées proches du rivagka deer et des plans d'eau intérieurs d’'une sugerfi
supérieure a 1 000 hectares ;

c) Les ilots inhabités ;

d) Les parties naturelles des estuaires, des uiabers et des caps ;

e) Les marais, les vasieres, les tourbiéres, laaspt’eau, les zones humides et milieux tempora&ntm
immergeés ;

f) Les milieux abritant des concentrations nateeli’espéces animales ou végétales telles quelbets, les
frayéres, les nourrisseries et les gisements fatdescoquillages vivants ; les espaces délimités ponserver
les especes en application de l'article 4 de lanfi76-629 du 10 juillet 1976 et les zones de repules
nidification et de gagnage de l'avifaune désignée lp directive européenne n°® 79-409 du 2 avril 9197
concernant la conservation des oiseaux sauvages ;

g) Les parties naturelles des sites inscrits ossélsen application de la loi du 2 mai 1930 mogliiédes parcs
nationaux créés en application de la loi n° 60-@0&2 juillet 1960, ainsi que les réserves nateselhstituées
en application de la loi n° 76-629 du 10 juillet7E9;

h) Les formations géologiques telles que les gisgsnge minéraux ou de fossiles, les stratotypegytettes ou
les accidents géologiques remarquables;

i) Les récifs coralliens, les lagons et les mangsodans les départements d’outre-mer et a Mayotte.

Lorsqu’ils identifient des espaces ou milieux raletvdu présent article, les documents d’urbanisréeigent, le
cas échéant, la nature des activités et catégdidemipements nécessaires a leur gestion ou ankése en
valeur notamment économique.”

%4 Com apunta EAN MARIE-BECET en la seva obra, la jurisprudéncia ha definit eee rellevant com
I'element del paisatge de caracteristiques est&digares o fins i tot Uniques. Pel que fa al tecaracteristic
segons la jurisprudéncia, fa referéncia a un el¢nhelnpaisatge que és distintiu d’'una zona espegifiel qual
destaca la seva originalitat, sense ser neces&niata gran bellesa.
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Per identificar aquests espais, a partir de ltalksmentada, I'Estat fa un examen rigorés de
tot I'ambit costaner amb la participacid dels mipig costaners, i posteriorment els espais
qgue entren dins les caracteristiques de I'artidlé6-6 delCodi d’'urbanismeson protegits a
través del planejament urbanistic de naturaleseasumicipal—els SCOF o municipal—
PLU.

En els espais qualificats de rellevants o caratiesino és possible la urbanitzacio, pero el
segon paragraf de I'article L146-6 deixa obertpdasibilitat de fer-hi “petits ajustamerfts”
guan sigui necessari per a la gestié de I'espaiapseu desenvolupament economic o, Si
s’escau, per a I'obertura al public. Segons el gutx; un decret defineix la naturalesa i les
modalitats d’'implementacié d’aquestes millores. iAixateix, existeixen altres excepcions a
la prohibicié d’'urbanitzar aquests espais, com démegal de l'article L146-8 deCodi
d’'urbanismeo la previsio del L146-6-1 de la mateixa norma, geemet el manteniment o la

rehabilitacio d’instal-lacions per millorar les dicions d’accés al domini public.

Es justament la proliferacio dels “petits ajustatsende les excepcions a la no urbanitzacio
d’aquests espais al llarg del litoral el que harptsegons MHFouD GHEzALI,*® un debat

sobre la seva compatibilitat amb la proteccié detlnambient litoral.
1.2.7 Critiques a la Llei del litoral

Més de dues decades després de vigencia de ldddeairitiques a la norma, com s’apuntava
al principi, son nombroses i diverses i van des ré¢hrd en la seva aplicacio fins a

I'excessiva plasticitat d’alguns conceptes que défineixen. El cert és que de la lectura dels
diferents ambits de proteccié de la norma es psémar que les excepcions a la prohibicio
d’urbanitzar en els espais més proxims a la cogtasigui la franja de 100 metres, ja siguin

els espais rellevants i singularssdn nombroses. Aquest fet ha anat incrementgmeksio

sobre la costa i, en definitiva, la seva erosiol’pgenc del territori urbanitzat.

%5 Com, per exemple, camins, cimentats o asfaltdsaformes d’observacié per a les estacions deda v
silvestre, il-luminacio, rehabilitacié d’edificisistents necessaris per a I'exercici de les aatiwieconomiques
o agricoles, i les construccions segons que e®reiin per administrar el lloc o la seva obertar@ublic, el
control del transit d’automobils, I'exercici d'aditiats econdomiques o agricoles.

2% GHEZALI, Mahfoud, “La Ley del litoral y la experiencia fraesa de aplicacién de la GIZC en Europa”, op.
cit.

[182]



Capitol Il. L'ordenacio del litoral en el dret coragat estranger i autonomic

Com apunta MHFouD GHEZALI, una manera de posar-hi ordre, des d’'una perspegtie
superi I'escala local i permeti un encaix en el piade gestio integrada de la UE, son els

instruments de planejamesnfa siguin urbanistics o d’'ordenacio territorial.

Aixi doncs, la Llei del litoral, per ser plenameatectiva, requereix instruments de
planejament que a les diferents escales no nomésixga per concretar I'aplicacié de la Llei
al llarg del territori, sin6 també per fer-ho denme coherent amb els seus principis. A

continuacio estudiarem I'escalat de plans que fuesta funcio.

1.3 Instruments de planejament urbanistic i d’'ordenacidterritorial per a la proteccio
i la planificacié del litoral frances

Talment com en el cas catala, que estudiarem nosvent, I'ordenacié del litoral frances
s'articula a través d’'instruments de naturalesanidiica i d’altres d’ordenacié territorial.
Amb una singularitat, el dret frances disposa tadibéstruments de planejament del medi
mari i d’'instruments de naturalesa mixtderrestre i marina, que permeten caminar en la

linia de la gesti6 integral de les zones costaneres

Les dificultats d’encaix entre els dos tipus denpla, més ben dit, la manca d’aplicacio real
dels plans d’ordenacio territorial, que tenen uramgposicid incorrecta en les figures de
planejament urbanistic, sén patologies no nomeégigsdde I'ordenament frances, siné que

també observem en molts casos en figures de ptaaejale I'ordenament espanyol.

1.3.1 Planejament urbanistic
1.3.1.1Una questid previa: 'enquéte publique un instrument a mig cami entre la
participacio publica i el control previ en I'elaboracio del planejament urbanistic

“La réalisation d'aménagements, d'ouvrages ou deatnx exécutés par des personnes publiques
ou privées est précédée d’'une enquéte publique iseuanx prescriptions du présent chapitre,
lorsqu’en raison de leur nature, de leur consigtamge du caractére des zones concernées, ces
opérations sont susceptibles d’affecter I'environast” (article L123-1 del Codi del medi
ambient).

Una de les caracteristiques diferencials del ptanent urbanistic frances respecte del nostre
ordenament juridic és la importancia de la pardicip publica— efectiva— dels ciutadans

en la tramitacié dels plans.
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Si en el nostre ordenament juridic els tramitsfdiimacio publica, i fins i tot els processos
de participacio ciutadana, només garanteixen gsieciagtadans tinguin coneixement de la
reforma—perd no pas que les seves al-legacions s’incorpbpta—, en el dret frances s’ha

tingut molta més cura d’incorporar I'opinio deldnv&en els grans projectes.

Per garantir-ho, en el dret frances, la participgeiblica s’articula al voltant de la figura de
la consulta publica @nquéte publiqyé®’ Es tracta d’un procediment de consulta pablica que
vol garantir la participaciG—efectiva— del public en la realitzacio de projectes d’obres,
construccions o treballs de titularitat publica wvg@da que puguin tenir afectacié en el
medi?®® Entre els projectes sotmesos a consulta publgaeh també els instruments de

planejament urbanistic.

La consulta té per objectitarticle 123-3 del Codi del medi ambientinformar I'opinio
publica i recollir les seves al-legacions, suggents i contrapropostesamb posterioritat a
'estudi d'impacte ambiental, si és necessarperque l'autoritat competent pugui disposar

de tots els elements necessaris per a la sevanadid.

En funcié de la importancia del projectearticle 123-4 del Codi del medi ambient el
procés de consulta és dirigit per un comissari vé'gtigacio o0 per una comissio
d’investigacid, nomenats pel president del tribuahinistrativ—d’entre els candidats que

el mateix tribunal ha preseleccionat com a aptesi@senvolupar aquesta tasca.

El procés de consulta, que no pot ser inferior ang@s—article 123-7 del Codi del medi
ambient— es publicita a través dels mitjans de comunicamidque s’'informa de I'objecte de
la consulta i de les qualitats dels investigadDialtra banda, el procés es comunica també a

les associacions de proteccié del medi ambientitzades.

%7 a Llei nim. 83-630, de 12 de juliol de 1983, relativa ddanocratitzacié de les enquestes publiques i a la
proteccié del medi ambient, coneguda coliea Bouchardeauincorpora el mecanisme de la consulta puiblica
en la “realitzacié d'instal-lacions, estructurdstreball realitzat per persones publiques o pgdjuan, per la
seva naturalesa, la seva consisténcia o el camdetlrs zones afectades, aquestes operacions ptaitar el
medi ambient”. La llei va ser derogada i incorparatiCodi del medi ambient.

%8 Diversos projectes estan subjectes a consultacpiiels documents de planificacié (mapes municipals),PL
SCOT, ZAC...), les instal-lacions classificades ada proteccid del medi ambient (les fabriquesnges,
pedreres, unitats d’eliminacié de residus), elsni@rs en virtut de la Llei d'aiglies, els projeaiescarreteres i
ferrocarrils, turbines edliques, etc. Es tractapdgectes, en definitiva, que puguin tenir un intpasobre el
medi ambient o la qualitat de vida dels residemtalk.
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Durant la consulta s’estudia tot tipus de documentsticle 123-9 del Codi del medi
ambient— es visiten els llocs afectats pel projecte igamitzen reunions amb els veins i els

promotors del projecte, si es considera necessatri.

Un cop finalitza la consulta, s’elabora un inform&extreuen unes conclusions motivades
del comissari o la comissio, que es fan publiguesticle 123-10 del Codi del medi
ambient— En l'informe es fan constar les contrapropostesgntades durant la consulta,

aixi com les eventuals respostes del titular dgjepte.

Tot projecte que conclogui amb unes conclusiontadesables—article 123-12 del Codi del
medi ambient- per part del comissari o de la comissié ha de swais a deliberacio de
'organ competent per aprovar-lo. Aquest haura deregir el projecte o explicar

motivadament per que no ho fa.

En qualsevol dels casos, si davant d’'unes conclssitesfavorables del comissari o de la
comissio es tira endavant el projecte, es potpotr un recurs de suspensio davant del jutge
de procediments sumaris del tribunal administredionpetent. El recurs s’admet a tramit si el

seu contingut pot crear un dubte raonable pel g@eld legalitat durant la tramitacio.

En definitiva, els ciutadans no només hauran tirsguees a la informacié-com en el cas
catala—, sin6 que el mateix procés disposara d’un infomdependent d’'un expertdesprés
de desenvolupar una investigaeiéque podra ser esgrimit en contra del projecte ian v
judicial si aquest tira endavant.

Sense cap mena de dubtenfjuéte publiquaugmenta la transparéncia en la tramitacié de
les figures de planejament, cosa que obliga I’Adshiacio a tenir molta més cura en els seus
plantejaments i a respectar 'ordenament juridg.cBnstitueix, doncs, en control previ als

instruments de planejament urbanistic de I'ordemarinances.

1.3.1.2Directives territoriales d’'aménagement

“Des directives territoriales d’aménagement et éeetbppement durables peuvent déterminer les
objectifs et orientations de I'Etat en matiére bamisme, de logement, de transports et de
déplacements, de développement des communicatidestrofiques, de développement
économique et culturel, d’espaces publics, de cawenale préservation des espaces naturels,
agricoles et forestiers, des sites et des paysatges;ohérence des continuités écologiques,
d’amélioration des performances énergétiques etdigction des émissions de gaz a effet de serre
dans des territoires présentant des enjeux natxotas un ou plusieurs de ces domaines” (article
L113-1 del Codi d'urbanisme).
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A dalt de tot de la jerarquia de plans urbanigtizsem les directives territorials d’ordenacio
(directives territoriales d’aménagememTA), I'aprovacio de les quals depen de I'aprogaci
d’'un decret del Consell d’Estat després de donaliéadia als consells regionals, als
departaments i als ajuntaments afectats, tal cepoda el L1462° del Codi d’urbanisme.

Es tracta d’'un instrument de planejament urbanissimtal que determina els principals
objectius de I'Estat en matéria de planejamenteqdilibri entre el desenvolupament i la
proteccio i valoritzacio del territori de muntanyéitoral. Aixi mateix, les DTA serveixen per
localitzar els grans equipaments, les grans ininagisires de transport, aixi com els

instruments de proteccid dels espais naturalpagbtges i els paisatges.

Ara bé, com afirma MHFouD GHEzALI,**® les DTA constitueixen una eina d’estat, feta per i
per a I'Estat. En aquest sentit, tot i que en Bapcid de les directives hi participen les
corporacions territorials, el cert és que no és instrument de codecisid entre

administracions.

Pel que fa concretament al litoral, I'article L14&tel Codi d’'urbanisme disposa que les DTA
—que es regulen en l'article L113 del mateix codpedran precisar les formes d’aplicacio
de les normes urbanistiques de la Llei del litopa hem explicat anteriorment en aquest
capitol. En qualsevol cas, en abséencia de les DT Areterritori concret, les disposicions
urbanistiques de la Llei del litoralbn aplicables a tota persona publica o privadaaper

I'execuci6 de tot tipus de construccions o insaaidns, tal com disposa el mateix L146%1.

En definitiva, les DTA expressen les orientacionsld objectius de I'Estat en materia

d’ordenacio6 del litoral, amb la singularitat quentque es tracta de l'instrument que forma

941 Les directives territoriales d’aménagemenévues a larticle L. 111-1-1 peuvent préciserresialités

d’'application du présent chapitre. Ces directivesst £tablies par décret en Conseil d’Etat aprés aui sur
proposition des conseils régionaux intéressés réisagvis des départements et des communes ou grentse
de communes concernés [...].”

20 GHEzALI, Mahfoud, “La Ley del litoral y la experiencia frazsa de aplicacion de la GIZC en Europa”, op.
cit.
214 1 Les directives territoriales d’aménagemenécisant les modalités d’application du préseapitre ou,
en leur absence, lesdites dispositions sont afiydisaa toute personne publique ou privée pour ¢tetién de
tous travaux, constructions, défrichements, plénat installations et travaux divers, la créatienlotissements
et 'ouverture de terrains de camping ou de statoment de caravanes, I'établissement de cléturas, p
l'ouverture de carriéres, la recherche et I'expldin de minerais. Elles sont également applicablaes
installations classées pour la protection de I'emiement.”
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part de la cuspide normativa, la resta de plans &in d’adaptar. Actualment se n’han

aprovat quatre en I'ambit litoraf?

1.3.1.3Schéma de coherénce territoriale

“Le schéma de cohérence territoriale respecteriesipes énoncés aux articles L. 110 et L. 121-

1. Il comprend un rapport de présentation, un pai@ménagement et de développement durables
et un document d’'orientation et d'objectifs. Chadm ces éléments peut comprendre un ou
plusieurs documents graphiques” (article L122-lell@bdi d'urbanisme).

Es tracta d’'un instrument de planejament supranpadicregulat en els articles L122-1-1 a
L122-19 del Codi d’'urbanisme, que compren el terrde diversos municipis —associacions
de municipis, mancomunitats de municipis o conudracurbanes— i s’adapta a l'escala
adequada per als fins que persegueix. La iniciate@én dels municipis que comprengui.
Com que és una figura jerarquicament inferior T4\, s’hi ha d’adaptar necessariament.

S’ha de dir, com apunta AWFoub GHEzALI,*®® que els plans de coheréncia territorial
(SCOT) s’han fet practicament obligatoris en @rét des de I'aprovacio de la Llei de 13 de
desembre de 20%% que va modificar I'article L12229° del Codi d’urbanisme i va establir

limitacions d’urbanitzaciéo als municipis que nopmtisessin de SCOT, compresos dins la

franja de quinze quildmetres des del limit del Aar.

Talment com en el cas de les DTA, els SCOT fixembia els objectius orientatius d’equilibri

entre el desenvolupament i la proteccio dels espigals i el medi ambient en general. Tot

%2 | es quatre DTA aprovades en I'ambit del litorahdés segiients: la DTA dels Alps Maritims (Decret
ndm. 2003-1169, de 2 de desembre de 2003); la DF Redtuari del Sena (Decret nig006-834, de 10 de
juliol de 2006); la DTA de I'estuari del Loira (Det nUm.2006-884, de 17 de juliol de 2006), i la DTA de les
Boques del Roine (Decret ndg007-779, de 10 de maig de 2007).

263 GHEZALI, Mahfoud, “La Ley del litoral y la experiencia fraesa de aplicacién de la GIZC en Europa”, op.
cit.

2641 0i n° 2000-1208, du 13 décembre 2000, relative solidarité et au renouvellement urbains.

#5Dans les conditions précisées au présent artieles les communes qui ne sont pas couvertes shéma
de cohérence territoriale applicable, le plan latatbanisme ne peut étre modifié ou révisé end/oevrir a
l'urbanisation une zone a urbaniser délimitée ajgder juillet 2002 ou une zone naturelle.

Jusqu'au 31 décembre 2012, le premier alinéa stppldans les communes situées a moins de quinze
kilométres du rivage de la mer [...].”

26 Amb anterioritat al redactat actual de I'article22-2, els mateixos municipis situats a quinzetouiétres de
la costa i que no disposaven d'un pla de coheremeiéorial també havien tingut altres limitacipreom
l'aplicacio del concepte dxtensio limitadgrevist a partir de la Llei de 13 de desembreQ02
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i que és cert que I'ambit de les DTA sol ser mégplarals SCOT en canvi sOn més precisos
gue les DTA en les seves prescripcions. Els SCCAltral banda, fixen les orientacions

generals de l'organitzacié de I'espai, els objexte les politiques publiques d’urbanisme en
matéria d’habitatge, d’oci, de desplacament degp&sones i mercaderies i de regulacié del

transit en connexié amb I'ordenacié del mateix espa

Pel que fa concretament a les disposicions de da dél litoral, I'article 146.2 del Codi
d'urbanisme, integrat en la Llei, disposa que e®0O% han de planificar talls en la
urbanitzacié en els municipis litorals. Aixo permettraves dels SCOT, preservar, utilitzant
els talls, els espais més rellevants de la cost&l Bhateix capitol de la Llei, I'article 146-4.11
del Codi d'urbanisme disposa que els criteris figstiius de I'extensio limitada de la
urbanitzacié en els espais propers a la costas’paa de reflectir en el pla local d’'urbanisme

(PLU), no son necessaris quan hi ha justament UDTSEque regula el mateix espai.

A diferencia de les DTA, els SCOT respecten mols reéprincipi de descentralitzacio. La
iniciativa no nomeés és del conjunt de municipisliogts, sind que es permet la participacio
d’altres organismes i dels mateixos ciutadans.lfieat, el projecte és aprovat pel prefecte,

gue és qui té les competencies per a I'aprovadiaitiea.

Es tracta, sens dubte, d’un instrument importaintejracié de politiques sectorials, tot i que
algunes de les seves disposicions sOn meramemitadies. No homés aixo, siné que, a
diferencia de les DTA, una gran majoria dels munigcilitorals francesos disposen en
l'actualitat d'un SCOT vigent —al ser practicamémiprescindibles des de la reforma del
Codi d’'urbanisme del 2002— cosa que el converteiyma figura clau per a 'ordenacié del

litoral frances.

1.3.1.4Plan local d’'urbanisme

“Le plan local d’'urbanisme respecte les principesng&és aux articles L. 110 et L. 121-1. Il
comprend un rapport de présentation, un projet éimmgement et de développement durables, des
orientations d'aménagement et de programmatiormgglement et des annexes. Chacun de ces
éléments peut comprendre un ou plusieurs docunggaghiques [...]"(article L123-1 del Codi
d’urbanisme).

Es tracta d’'una figura de planejament de caractamicipal, que es regula en elgticles
L123-1 a L123-20 del Codi d'urbanisméa seva tramitacio i aprovacié depenen del
consistori municipal. En la jerarquia de planejatrentroba per sota de les DTA i els SCOT

i, en consequeéncia, s’ha d’adaptar a les seveesi@pns.
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El pla local d'urbanisme (PLU) permet al municipia una agrupacio de municipis, definir la
seva politica de planificacié i de desenvolupamamib respecte i coheréncia amb les

disposicions de la Llei del litoral

Té com a objectiu definir urbanisticament el mupiici precisar les grans linies de
planificacié aplicables a les zones urbanitzabtesnbé a les que sén objecte de proteccio. El
pla ordena també els nous ambits urbanitzablestydetura dels espais publics, aixi com la

trama viaria del municipi.

Des de la perspectiva de I'ordenacio del litorbRleU permet precisar els espais rellevants i
els espais que cal protegir de la costa; defirsr edpais urbanitzables, ja sigui com a
continuitat de la trama urbana o no; ampliar lanjfradels primers 100 metres no
urbanitzables en el suposit que els riscos d’erbsigustifiquin, i precisar les activitats

economiques i els equipaments autoritzats dingsglais rellevants objecte de protecci6. Aixi
mateix, el pla defineix les normes d’urbanitzaci@nstruccio tenint en compte les previsions

de la mateixa Llei del litoral.

D’altra banda, en abséncia de SCOT, el PLU tambdehjastificar en quins espais, d’entre
els proxims a la costa, s’ha de limitar el desampaient urbanistic en funcié de I'ambit i de
les activitats economiques que exigeixin proximight mar. Ha de protegir els espais
rellevants identificats pels SCOT i classificar letscos existents. Ha de preveure els sectors
reservats per a camping i estacionament de caraviana de les zones urbanitzades; i

finalment també els talls de la urbanitzacié.

Pel que fa al seu procediment d’aprovacio, quesgsla en els articles 123-6 i seguents del
Codi d’'urbanisme, estableix que I'ajuntament impulaprovacié del PLU i que la seva

tramitacié inclou un tramit de participacio ciutadaamb informes del prefecte, el president
del Consell General i de la institucié publica m@smable de I'aplicacié de 'SCOT, a més,

naturalment, de la consulta publica, abans que amovat per I'ajuntament.

El PLU és, com es pot observar, l'instrument clau @ la proteccié del litoral francés i la
Llei del litoral li atribueix un bon nombre de fuans. Juntament amb els SCOT,

constitueixen els principals instruments d’ordeaats! litoral frances.
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En absencia de PLU, els municipis poden disposaradfigura de planejament més simple i
limitada, que és laarte communaleque permet destriar els espais urbanitzablesqielsno
ho son, sense necessitat d’aprovar un reglamemiciéisp—ija que s’aplica la normativa

general—, respectant les limitacions en la urbanitzde zones proximes a la costa.

Finalment, si el municipi no disposa de cap figdeaplanejament aprovada, la urbanitzacio
es limita a les parts actualment urbanitzades delicipi. En qualsevol dels casos, la Llei del
litoral s’aplica a tota construcci6 amb independéencia dahgjament aprovat, que en
definitiva serveix per integrar les seves presoipg, establir localment I'equilibri entre
desenvolupament i proteccio, i poder acreditar @’omanera més simple que els diferents

projectes respecten les normes de la llei.

1.3.2 Els instruments de planejament territorial

Els tres instruments d’ordenacio territorial queimenen en la planificacié del litoral franceés
tenen una regulacié6 menys unitaria i definida gee figures de planejament urbanistic

estudiades fins ara —de fet, els tres plans sarnatxrespectivament en tres lleis diferents.

Pel que fa la seva incidencia en I'ordenacié dspk&e el cert és que, com s’ha apuntat, és
molt menor que el de les figures de planejamenidesdes, ja sigui en alguns casos per la
seva escassa concrecio, ja sigui en altres pevia goca utilitzacio al llarg dels milers de
quilometres de la costa francesa.

1.3.2.1Schémas de services collectifs

“Le schéma national d’aménagement et de développiehe territoire fixe les orientations
fondamentales en matiére d'aménagement du teejtdiienvironnement et de développement
durable. Il établit les principes régissant la lszdion des grandes infrastructures de transport,
des grands équipements et des services colledtiterét national. Il détermine la maniéere dont
les politiques de développement économique, sowigtiirel, sportif, d’éducation, de formation,
de protection de I'environnement, du logement antlioration du cadre de vie concourent a la
réalisation de ces orientations et a la mise enreede ces principes” (article 2 de la Llei 95-115,
de 4 de febrer®’

Els plans de serveis col-lectiuscliémas de services collectiBSC) so6n documents de
referéncia per a la planificacio territorial, eladts per 'Estat amb la participacié de les

regions, que estableixen les directrius a 20 aista en camps tan diferents com I'educacio,

%7En laLlei 95-115, de 4 de febrer de 1995, d’orientaci6 p@rdenacio i el desenvolupament del territes,
defineixen i regulen els SSC.
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la salut, I'esport o0 els espais naturals o rundén ser aprovats pel Decret de 18 d’abril de
200Z°%i n’hi ha un total de vuit, que regulen ambitsedits?®®

Pel que fa al litoral, els plans de serveis cadlidsadels espais naturals i rurals determinen els
reptes per a I'espai en I'horitz6 del 2020. Tal capunta MHFoUD GHEzALI,?"® el pla
preveu que el litoral frances, en aquest horitadiyia de sofrir pressions de tal magnitud que
necessitaria el refor¢ d’'una actuacié de I'Estat guar-se d’'una gesti6 més racional dels
espais a través de la gestio integrada. El plgrdssi’enumerar tots els grans problemes del
litoral (pressio urbanistica, conflicte d’'usos, kifah de les aigues, etc.), conclou amb la
necessitat de reforcar i respectar els instrumemistents i la voluntat de I'Estat per

aconseguir-ho.

El pla volia donar resposta i anticipar-se als nayses que es plantejaven —com el canvi
climatic o la degradacié de la biodiversitat—, ar@nt una planificacié estrategica i el
desenvolupament sostenible dels mateixos terrid@ssde la perspectiva estatal.

Ara bé, a diferencia dels instruments de planejaradranistic estudiats, aquesta figura té
pogues consequencies practiques sobre el tergeqygj es limita merament a definir reptes i
objectius.

1.3.2.2Schémas régionaux d’'aménagement et de développerdanterritoire i schémas

interrégionaux du littoral

“Les conseils régionaux des régions littoralestliaphes peuvent coordonner leurs politiques du
littoral et élaborer un schéma interrégional derlél.

Ce schéma veille a la cohérence des projets d’émept et des actions de I'Etat et des
collectivités territoriales qui ont une incidenag $aménagement ou la protection du littoral. 1l
respecte les orientations des schémas de sendltestifs prévus a l'article 2 de la loi n° 95-115
du 4 février 1995 d’orientation pour 'aménagemeinie développement du territoire et celles des
schémas régionaux d’aménagement et de développednetsrritoire établis par les régions

28 Décret n° 2002-560 du 18 avril 2002 approuvanstsmas de services collectifs.

29 pquests son els vuit SSC aprovats i regulats €mespectius annexos del Decret de 18 d’abril @22Bla
de serveis col-lectius de I'ensenyament superite la recerca (annex I); Pla de serveis col-ledidtirals

(annex 11); Pla de serveis col-lectius sanitarisnéx Ill); Pla de serveis col-lectius de la infocmai la

comunicacio (annex 1V); Plans multimodals de sen@il-lectius de transport de viatgers i de trarisge

mercaderies (annex V); Pla de serveis col-lecttuBethergia (annex VI); Pla de serveis col-lectiess espais
naturals i rurals (annex VII), i Pla de serveis taltius de I'esport (annex VIII).

210 GHEzALI, Mahfoud, “La Ley del litoral y la experiencia frarsa de aplicacion de la GIZC en Europa”, op.
cit.
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concernées et prévus a l'article 34 de la loi 8884 7 janvier 1983 relative a la répartition de
compétences entre les communes, les département®dions et I'Etat” (article 40.A de la Llei
del litoral)?"*

Els plans regionals d’ordenacié i de desenvolupanteh territori 6chémas régionaux
d’aménagement et de développement du territ@RADT) constitueixen els plans de les
regions i serveixen per fixar les orientacions gug0 anys vista ha de desenvolupar la regi6
—directament o indirectament a través de I'Estlites administracions o empreses— en
materia de planejament i desenvolupament territdelapla pot preveure, per acomplir els

seus obijectius, la utilitzacié d'altres instrumetésplanejament urbanistic o territorial.

Entre els seus objectius figuren la rehabilitacéaebs degradades i la proteccio i millora del
medi ambient, paisatges i patrimoni natural i urbat. aixo, en coheréncia amb els plans de

serveis col-lectiuaprovats per I'Estat.

En relacio amb el litoral, i en el marc dels objextdels SRADT, l'article 40 A de la Llei 86-
2, de 3 de gener de 1988, disposa la possibilitat que les regions aprovis @lans
interregionals del litoral, que haurien de sengpexificament perqué els consells regionals
de les zones costaneres coordinessin les sevéigyeEdi en matéria de proteccio del litoral.
Aquesta figura vol servir per assegurar la coheagmhels projectes i les accions dels diferents
governs estatals i locals que afecten el desenaoiapt o la proteccio de la costa. Es tracta
d’'una figura més adaptada a la planificacié derdit que converteix les regions en un actor

en la politica urbanistica del litoral.

Els SRADT son elaborats pel Consell Regional, tot@ireccio del prefecte, i hi participen
també els ciutadans. El problema, pero, talment eoral cas delSSC, és que es tracta de
figures que no tenen caracter vinculant —amb pomacrecié en els instruments de
planejament urbanistic— i acaben sent meres recariars o marcs de referéncia. D’altra
banda, pero, com apuntaaAMFOUD GHEZALI, el fet que I'aplicacié dels SRADT comporti la
col-laboracié de diferents administracions per coatractual i cooperativa acosta aquesta
figura a I'esperit de la gesti6 integral de lesenostaneres.

2™ Introduit per la Llei 99-533, de 25 de juny de 99@’orientacié per a I'ordenacio i el desenvolugain
durable del territori i modificacié de la Llei 935, de 4 de febrer, d'orientacié per a I'ordenaciél
desenvolupament del territori.

22| oi n° 86-2, du 3 janvier 1986, relative & I'amgament, la protection et la mise en valeur duditor
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1.3.2.3L'ordenacio del medi mari: I'schéma de mise en valeur de la mer

“Dans les zones cotieres peuvent étre établis deénsas de mise en valeur de la mer. Ces
schémas fixent les orientations fondamentalesadedhagement, de la protection et de la mise en
valeur du littoral.

A cet effet, ils déterminent la vocation générats dlifférentes zones et notamment les zones
affectées au développement industriel et portuaug,cultures marines et aux activités de loisirs.
lls précisent les mesures de protection du miliewim

lls déterminent également les vocations des diftSresecteurs de I'espace maritime et les
principes de compatibilité applicables aux usagesespondants, ainsi que les conséquences qui
en résultent pour l'utilisation des divers sectedesl’espace terrestre qui sont liés a I'espace
maritime. lls peuvent, en particulier, édicter mgétions particulieres intéressant les espaces
maritime, fluvial ou terrestre attenant, nécessaaela préservation du milieu marin et litoral
[...]"2" (article 57 de la Llei 83-8, de 7 de gerféf).

Els diferents instruments de planejament urbanistiordenacié territorial estudiats en els
epigrafs anteriors tenen com a objectiu I'ordenaia@b litoral, perdo basicament en I'ambit
terrestre; en aquest cas, pero, l'ordenaciéo és'ambit mari. Com apuntaedN-MARIE

BECET,?’® una politica de gesti6 integrada exigeix nougimsents que regulin també el medi
mari. Segons l'autor, el pla de valoritzacié delr i&ghéma de mise en valeur de la mer
SMVM) podria agafar el relleu als altres instrunsede planejament i convertir-se en la

pedra angular de la gestio integrada de les zarstaneres.

21341, ] Les schémas de mise en valeur de la mer étatitorés selon les modalités prévues soit auxestlc

122-1-11 et suivants du code de l'urbanisme, sofirésent article.

Ces schémas sont élaborés par I'Etat. lls sont sopour avis aux communes, aux départements etégions
intéresseés.

Les schémas de mise en valeur de la mer élaboréd’'Hiat sont soumis a enquéte publique réalisée
conformément au chapitre 11l du titre 1l du livrerldu code de I'environnement et approuvés pamrdéep
Toutefois, ces schémas sont approuvés par décevrseil d’'Etat en cas d’avis défavorable des deus au
moins des communes intéressées représentant plias rdeitié de la population totale de celles-ciarila
moitié au moins des communes intéressées représéagaleux tiers de la population totale de calles

s font I'objet d’une révision dans un délai de dins a compter de leur approbation.

Les dispositions du présent article s'appliquent achémas de mise en valeur de la mer qui, a ka dat
publication de la loi n°® 2005-157 du 23 février 80@lative au développement des territoires ruratoqt pas
fait I'objet d’'une mise a disposition du public.

Les conditions d’application du présent articletstéfinies par décret en Conseil d’Etat.”

2% Loi n° 83-8, du 7 janvier 1983, relative a la méjtimn de compétences entre les communes, les
départements, les régions et I'Etat (Loi Defferre).

275 MARIE-BECET, JeanLe droit de I'urbanisme litoralop. cit. (pag. 225-246).
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La funcié principal dels SMVM és definir les comipditats i incompatibilitats entre les
diferents activitats que concorren en I'espai éitpr en funcié d’aixo definir I'orientacio del
planejament. Per determinar la comptabilitat dealdvitats es tenen en compte dos criteris:
els fisics i els humans. En relacié amb els pripesgé en compte basicament el medi mari, i
en els criteris humans s’estudien les activitata degradacié mediambiental que poden
produir. En qualsevol dels casos, com apuntaifdub GHEzALI,?’® la qualitat de I'aigua
constitueix I'aspecte essencial del SMVM, perqueeat parametre acabara condicionant la

compatibilitat entre activitats.

Pel que fa la competéncia, la tramitacid6 d’'un SM¥sfa a proposta dels ens locals o la
regid, o a proposta de I'Estat. En qualsevol dakos, pero, s’elabora sota la direccié del

prefecte (de la regio o el departament) i és agl@¥imalment per decret del Consell d’Estat.

En relacié amb la seva vinculacié juridica, térakeixos efectes que les DTA. Com que es
troben en la part superior de la jerarquia de pdanent, els planejaments inferiors (SCOT o
PLU) s’hi han d’adaptar necessariament. Ara béterat en compte que els SMVM sén un

document mari i no terrestre i el model de gesti@gral de zones costaneres exigeix

documents mixtos que regulin els dos espais.

Justament amb I'objectiu de superar la divisidéglahejament, entre terrestre i mari, la Llei
2005-1572"" de 23 de febrer, va modificar el Codi d’urbanisangb I'objectiu que els SCOT
dels municipis costaners incloguessin un capittdtice a 'SMVM que implica la part
maritima del seu territori —que s’haurd de sotmetréacord del prefecte, buscant la
codecisio entre I'Estat i les administracions leeal En I'actualitat aquesta previsio es recull

en l'article 122-1-11"® del Codi d’'urbanisme.

27® GHEZALI, Mahfoud, “La Ley del litoral y la experiencia fraesa de aplicacién de la GIZC en Europa”, op.
cit.

277 Loi n° 2005-157, du 23 février 2005, relative @veloppement des territoires ruraux.

278 «|_orsqu'ils comprennent une ou des communes hfts, les schémas de cohérence territoriale peuvent
comporter un chapitre individualisé valant schémardse en valeur de la mer tel que défini paritt57 de

la Loi n° 83-8 du 7 janvier 198%lative a la répartition de compétences entre ce@simunes, les
départements, les régions et I'Etat, a conditioa gelui-ci ait été approuvé selon les modalitésno&f au
présent chapitre”.
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1.4 Conclusions sobre I'ordenacio del litoral a Franca

Com s’exposa al principi d’aquest epigraf, hi hdtesosimilituds entre el litoral frances i
'espanyol, i com s’ha vist al llarg del text, etstruments i problemes que es plantegen

també sén similars.

Voler regular una franja costanera tan amplia @ésal’una sola llei ha obligat el legislador
franceés a utilitzar conceptes flexibles que pemmatia adaptacio als diferents entorns. Ara
bé, aguesta mateixa flexibilitat també ha permesne-ta evitat— un consum excessiu de

sol a la franja costanera.

Aixi doncs, alguns dels instruments de proteccg&vigtos pels municipis litorals —com el
principi d’equilibri o I'obligacié de continuitatnela urbanitzacio— han esdevingut ineficacos
per la seva excessiva plasticitat o per les nonelsregcepcions en la seva aplicacio. D'altres,
com l'obligaci6 dels talls en la urbanitzacid, séament sén inaplicables per culpa de la
realitat fisica de gran part del litoral —que cdnsix un continu urba—, talment com va

succeir en el cas espanyol amb moltes de les sésvite la LC.

Pel que fa als espais propers a la costa, el prid@xtensio limitada de la urbanitzacié, les
excepcions a la prohibicié d’urbanitzacio a la featiels primers cent metres de la costa o la
proteccio dels espais més rellevants o caractajsimbé es veuen afectats per la utilitzacio

de criteris o definicions excessivament oberts.

En aquest context, dos instruments poden servilipéar les interpretacions esbiaixades de
la Llei del litoral. El primer és la jurisprudéncigue, historicament i de manera abundant, ha
anat construint els limits de la mateixa notfh&S’ha de tenir en compte que I'existéncia de
la consulta publica garanteix —a la practica— umtd previ dels instruments de
planejament a través de la investigacid que realitexperts designats pel tribunal
administratiu i els mateixos ciutadans. Aix0 enirmdé¥a també facilita 'accés de la
ciutadania —o les associacions de proteccié deli matdiral— als tribunals administratius

davant d’eventuals infraccions de la llei.

219 Algunes de les problematiques que ha hagut d’afarda jurisprudéncia en relaci6 a la concrecidedelei
del litoral es poden trobar resumides en l'artadeBENOIT, Lilian, COENT-BOCHARD, Evelyne, i LARROUMEC,
Pierre, titulat “La loi Littoral devant les coursirainistratives d'appel’Actualité juridique. Edition droit
administratif nam. 7-8, Paris, juliol-agost 2002, (pag. 6003611
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El segon dels instruments per delimitar el contingibast de la Llei del litoral son justament
els plans de coheréncia territorf@COT). Aquesta figura de planejament urbanistes d
d’'una perspectiva supramunicipal, i de complimdntigat pels plans locals, pot delimitar les
excepcions i els criteris utilitzats, per exempda, I'aplicacié del principi de I'extensio
limitada de la urbanitzacié en els espais propdasc@sta o preservar, utilitzant els talls, els

espais més rellevants de la costa.

Els SCOT tenen, pero, dos avantatges més respedties figures —com les DTA—. El
primer és que des de la reforma del Codi d’'urbasista I'any 2002 sén practicament
imprescindibles per a tots els municipis del litdrancés. El segon és que des del 2005 els
SCOT dels municipis costaners també han d’'incorpamacapitol que reguli les previsions
d'un pla de valoritzacio del mar (SMVM), és a dir, hafinebrporar disposicions

especifiques de regulacié del medi mari.

En definitiva, els SCOT —que tenen, com veurem,tsnpharal-lelismes amb els plans
directors urbanistics de 'ordenament catala— soauiéntic instrument d’ordenacio integral
del litoral i d’adaptacio d’aquest a la Llei deblial. SOn la millor garantia, per tant, per evitar
gue la plasticitat dels conceptes de la Llei —qakser d’'aplicacio al llarg de milers de

guilometres— sigui utilitzada com un frau a la meadlei.
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2. L’ ORDENACIO DEL LITORAL A L 'ESTAT ITALIA : LA GESTIO DEL DEMANIO

MARITTIMO PER PART DE LES REGIONI

2.1 El marc competencial italia en matéria d’ordenacicel litoral

Els paral-lelismes entre el model d’ordenacié defdl de la Republica Italianiales seves

regionii el de I'Estat espanyol i les seves CA no estémia una longitud de litoral similar,
sin6 que tenen nombrosos punts de coincidér€la. paral-lelismes entre el model
d’ordenacio del litoral de la Republica Italianas sevesegionii el de I'Estat espanyol i les

seves CA no es limiten a una longitud de litoratikir,?*°

sinG que tenen nombrosos punts de
coincidéncia, com un marc competencial complexpipdiun Estat compost® amb lleis i

plans que regulen alhora un mateix territori.

En aquest sentit, I'article 82Z del Codi civil italia afirma que pertanyen a I'Est formen

part del domini public, entre d'altres, la riba deér, la platja, la badia i el port. Es una
definicioé similar, salvant les distancies, a la gudem a l'article 132.2 de la CE, on també
s’afirma que la titularitat del domini public mamioterrestre, les platges i el mar territorial €s
estatal. L'article 823 del Codi civil italia establ un regim d’indisponibilitat d’aquests béns
similar també al que defineix la CE. En aquestlarts’afirma textualment que “i beni che
fanno parte del demanio pubblico, sono inalienabrion possono formare oggetto di diritti a

favore di terzi, se non nei modi e nei limiti stabdalle leggi che li riguardano”.

280 *Estat espanyol té 7.800 km de costa, respectetiBD0 km de la costa italiana.

2L E] titol V de la Constituci6 italiana del 1947 sanfigurar I'Estat regional italia a través d'urgaema que
distingia entre regions d’autonomia ordinaria, wstirades de manera homogeénia, i regions d’aut@omi
especial, 'autonomia de les quals podia adoptaiso®gdiferenciats. L'esquema és relativament sinal que
configura la Constitucié espanyola, que distingaimbé entre comunitats autonomes historiques édtarde
comunitats autonomes.

282 “Appartengono allo Stato e fanno parte del demanigbjico [c.c. 1145] il lido del mare [c.c. 942], la

spiaggia, le rade e i porti; i fiumi, i torrenti.§c 945], i laghi e le altre acque definite publdicdalle leggi in
materia [c.c. 2774; c.n. 28, 29, 692] e le opestidate alla difesa nazionale [c.c. 879].

“Fanno parimenti parte del demanio pubblico, seadggpgono allo Stato, le strade, le autostrade strézle
ferrate; gli aerodromi; gli acquedotti; gli immabiiconosciuti d’'interesse storico, archeologicaréistico a
norma delle leggi in materia, le raccolte dei mudelle pinacoteche degli archivi, delle biblioteck infine gli
altri beni che sono dalla legge assoggettati ahregroprio del demanio pubblico [c.c. 11, 823]."
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En aquest mateix sentit, el Codi de la navegaqgi@tesx el regim definit pel Codi civil i
afirma, en l'article 28% que s6n béns delemanio marittimpentre d'altres, “il lido, la
spiaggia, i porti, le rade”, aixi com tot alld gestigui construit sobre el matedbemanio—
article 29.

2.1.1Les competéncies en la gestié déémanio marittimo

En relacié amb la distribuciéo competencial, la Gibnsi6 italiana del 1947, tal com succeeix
en el cas de I'espanyola, no explicita quina édnlimistracio competent per a la gestié del
domini public maritimoterrestre. Tampoc no ho fé estatuts de les diferemnsgioni amb

litoral propi ni els de les de regim ordinari —qoe fan en cap cas una distribucio de
competéncies, sind que es remeten al titol V dediastitucio italiana—, ni tampoc les de
regim especial, que, tot i que si que fan aquestabiici6 competencial, no esmenten la

gestié del domini public maritimoterrestre o deddal com una competencia propia.

Aquest buit havia permés a I'Estat italia durantadkes, com en el cas espanyol, gestionar
exclusivament aquest espai amb el pretext de henia titularitat. Aixi, per exemple, el Codi
de la navegacio, en larticle 30, explicitava qu&diministracié del transport i de la
navegaci* —Administraci6 estatal— “regola I'uso del demamarittimo e vi esercita la
polizia”. En aquest mateix sentit, I'article 31 ldemateixa norma afirmava que“tniti del
demanio marittimo sono fissati dal ministro desparti e della navigazione di concerto con
guelli per le finanze e per i lavori pubblici, ndwéccon gli altri ministri interessati”. Per tant,
el conjunt de competencies sobre el domini publal seu Us i les possibles concessions dels
articles 36-49, I'activitat de policia o la mateigalimitacio de I'espai dels articles 31-34—

era exercit per ’Administracio central.

El punt d’inflexio, en aquesta formula centralitaade gestié delemanio marittimoges va

produir en la década dels anys setanta, quan esapesvar un seguit de lleis que,

23 “Fanno parte del demanio marittimo: a) il lido slaiaggia, i porti, le rade; b) le lagune, le foei tlumi che
sboccano in mare, i bacini di acqua salsa o satatte almeno durante una parte dell'anno comuaican
liberamente col mare; c) i canali utilizzabili asbypubblico marittimo”.

24 pquest terme, segons la doctrina, integra un canjidrgans estatals amb competéncies sobreianio
marittima: “Il ministro della Marina Mercantile (oggi minist dei Trasporti e della Navigazione), gli organi
centrali del Dipartimento della Navigazione Mantt ed Interna del Dicastero dei Trasporti e della
Navigazione; gli organi periferici di tale dicagsiercompetenti in materia di amministrazione mamiti (le
Capitanerie di Porto)”.
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emmarcades en les disposicions transitories idim la Constitucio italiana del 1947,
realitzaven els traspassos de competencies queataixa constitucio atribuia als ens
regionals ordinaris i que fins llavors no s’haviéet?®® Es en aquest context de
descentralitzacio regional que, per exemple, I'h@y2 s’havien estés demanio marittimp

tal com afirma MbRENO CANOVES,*®® els efectes de la planificacié urbanistica, amb la
conseguent atribucié de competéncies a les autorggionals. Tot i aix0o, aquesta atribucio
de competencies havia quedat limitada a travésadalausula d’excepcié que I'Estat es
reservava per a les obres que havia d’executaatixEstat emlemanio marittimpi per la
capacitat d’'intervencié del mateix Estat a través dnforme vinculant en I'aprovacio del
piano regolatore communaldél procés un altre cop té un cert paral-lelismb &l cas
espanyol, on també s'utilitza la legislacié de esgier envair la competéncia d’'urbanisme de
les CA.

Aquesta situacioé va durar poc temps, perquée, aagrdvacio del DPR 616/1977, de 24 de
juliol,?® no només s’abandonen les técniques de la claubalecepcié i els informes
vinculants, sind que, en virtut de l'article 39,es deleguen a les regions les funcions

administratives del seu litoral maritim i la sevaaimmediatament adjacent, sempre que la

25 A diferéncia del que havia succeit amb les regitiastonomia especial (Sicilia, Sardenya, Trentirfdte
Adige, Frill - Venécia Julia i Vall d’Aosta), queaw veure aprovats els seus respectius estatutsaderan
practicament simultania a la Constitucié del 1947resta de regions ordinaries van haver d’esfdarara la
década dels setanta per veure descentralitzadesrfggténcies reconegudes per la mateixa Constituci

286 MoRENOCANOVES, Antonio, Régimen juridico del litoralpp.cit. (pag. 89-92).

%7 Es important destacar que |'entrada en vigor d’afjuPR 616/1977, de 24 de juliol, va suposar qi& a
practica les regions ordinaries assumissin més etémpies que les regions d’autonomia especial £seals
respectis estatuts. Aquesta situacio, pero, tal efinma ExPOSITO GOMEZ a Els processos de reforma
estatutaria Institut d’Estudis Autondmics, col-leccié El Clieneralitat de Catalunya, Barcelona, desembre
del 2005, va ser resolta posteriorment per la Cortstitucional, que va admetre la possibilitat zurorma fos
aplicable a les regions d’autonomia especial, @ @uwsupdsit contrari trencava I'esperit de la @itn€o i aixi

ho entenia la Coren afirmar que “no podia ser reservat un tractanmeés favorable —a les regions
ordinaries— respecte de les especials”.

288 “gon0 delegate alle regioni le funzioni amministratisul litorale marittimo, sulle aree demaniali

immediatamente prospicienti, sulle aree del deméatoale e fluviale, quando la utilizzazione pr&viabbia
finalita turistiche e ricreative. Sono escluse aldélega le funzioni esercitate dagli organi d8liato in materia
di navigazione marittima, di sicurezza nazionatk polizia doganale.

“La delega di cui al comma precedente non si apmicporti e alle aree di preminente interesseomade in
relazione agli interessi della sicurezza delloGtatlle esigenze della navigazione marittima. eriiificazione
delle aree predette € effettuata, entro il 31 dieni978, con decreto del Presidente del CongiglidMinistri,

di concerto con i Ministri per la difesa, per larina mercantile e per le finanze, sentite le reigioteressate.
Col medesimo procedimento I'elenco delle aree fiteqeid essere modificato.”
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utilitzacié prevista afecti finalitats turistiquesrecreatives. La delegacié, que simbolitza
l'inici clar de la descentralitzacido delemanio marittimoa lesregioni, es va limitar a la
utilitzacié del demani maritim per a finalitats igtiques i recreatives. Aquest darrer és un
concepte ambigu i ha originat els consegients enoéd interpretatius, com afirma Maria
Luisa RBINO,/** a I'hora de delimitar les competéncies de fegioni en relaci6 amb
'Estat. Pel que fa a aquests problemes interpustags desconeixia quin era I'abast real de la
norma i si aquesta nomeés afectava les concessana ps turistic i recreatiu, o si també
incloia lactivitat de tutela dels béns demanialslao determinacié del canon de les

concessions, o fins i tot els ports turistics.

El retard en la determinacié de les arees d’inteeesonal —que s’havia de fer abans del 31
de desembre de 1978, perd que no es va realitmaafi2l de desembre de 1998>va
demorar inexplicablement I'entrada en vigor del D&EI/1977 fins a I'1 de gener de 1996.
Segons admeten el professarni@ DE VITA?!i també @RBINO, les regions havien intentat
gue la delegacié fos operativa, perd la jurispre@denadministrativa va concloure
reiteradament que aquesta no es podia operativitaar que s'aprovés el decret que
individualitzés les arees. La facultat d’'individitedr les arees era exclusivament estatal i

sense ella la norma no tenia efectivitat.

En el periode compres entre el 1977 i el 1996 eégova aprovar un parell de normes amb
la voluntat de solucionar la falta d’aplicabilitdel DPR 616/1977. Aixi, el 1982, amb la
finalitat de no perjudicar els interessos de lggores, l'article 41 de la Llei 979/1982 va
establir que, fins a la concreta determinacio deatees de I'article 59.2 del DPR 616/1977,
lautoritat maritima, després d’escoltar la regéritorialment interessada, renovaria o
expediria les concessions, sempre que la utiliiza@vista respongués a finalitats turistiques
i recreatives, per un periode de temps no supernior any. Com observaoBINO,*** el parer
expressat per les regions no és vinculant i agpast podia suposar una manca de
coordinacio entre la gestié dels béns del demamitimai la planificacio del territori. Es

289 CorBINO, Maria Luisa,l demanio marittimo. Nuovi profili funcizionalGiuffré, Mila, 1990 (pag. 123-134).
20 a individualitzacié es va fer pel Decret del jidest del Consell de Ministres de 21 de desembrk986.

21 Guipo DE VITA, en la introduccié dé.a gestione del demanio marittimo. Dallo statdg alegioni, ai
comunj Centro di Ricerche Giuridiche per la Pesca edsiggzione, Giuffre, Mila, 2002.

292 CorBINO, Maria Luisa|l demanio marittimo. Nuovi profili funcizionalop. cit (pag. 123-134).
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tractava d’una solucié provisional i mal resoltd guee fa a la coordinacio entre la gestio del
domini maritim i la planificacio territorial. Onznys després, i amb la mateixa voluntat que
el 1982, es va aprovar la Llei 494/1993, de 4 deuhbdre, que establia en I'article 6 que, si
en el termini d'un any des de I'entrada en vigaagiiesta llei el govern no havia fet efectiva
la delegacié de competencies de l'article 59.2,r&ggons podrien expedir i renovar les

concessions del demani maritim aplicant els cam@bsrminats a l'article 4 de la mateixa

norma. En aquest mateix sentit, el mateix articked® la Llei també establia que les regions
—després d’escoltar I'autoritat maritima, els agmménts i els sectors turistics afectats—

podrien aprovar un pla d’utilitzacio de I'area demani maritim.

S’anaven fent passos cap a una descentralitzamijjgasiva de les competéncies en la gestié
del demani maritim, que ja havien d’haver estatsfierides el 1977 pero que no ho van ser

definitivament fins al 1996.

Amb vigencia plena de l'article 59 DPR 616/1977 ,vasaccelerar el procés i, a través de
l'article 8 del DL 535/1996 —convertit en la LIe#4®1996—, s’establia que, per a I'exercici
de les funcions delegades, en l'article 59, I'Adistimcié regional podia “avvalersi delle
Capitanerie di Porto e degli uffici da esse dipemiie Aquest fet evidencia, segons la
doctrina, la necessitat de coordinacié entre ldavella nova administracié del demani
maritim, ateses les dificultats objectives de Egians per exercir directament les funcions

delegades.

Paral-lelament a la descentralitzacié de la gektlédomini maritim a les regions, tal com
afirma ExPoOsITQ*® el sistema regional ha estat subjecte de diverdgests de revisio i
adaptacio amb la voluntat d’atorgar més autononhég aegions. La falta d’acord va impedir
durant la decada dels noranta la reforma constitati perd no pas I'adaptacié de la forma
d’Estat per la via de la legislacio infraconstitugil. Es en aquest context on se situa la Llei
59/1997, de 15 de marg, de delegacio al govera atribucio de funcions i competéncies a
les regions i els ens locals, per a la reforma’Aéntinistracio publica i la simplificacio
administrativa —anomenadalei Bassanini—. Aquesta norma va iniciar la reforma de
'estructura de I'Administracié publica mitjancardd descentralitzaci6 de funcions i

competéncies administratives de I'Estat a les regioels ens locals sense modificar la

293 ExposITOGOMEZ, EnriquetaFls processos de reforma estatutang. cit.
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Constitucio. Es el que doctrinalment s’ha conegut afederalismo a costituzione invariata
En concret, tal com afirmali&NcHINI,*** la Llei 58/1997 fixa els criteris generals i eisoles
dins dels quals el govern ha d’aprovar els dedegfislatius per donar un contingut concret
als principis fixats per la mateixa llei. Aixi, ‘article 1.2 de la Llei esmentada s’afirma que
“sono conferite alle regioni e agli enti localillfesservanza del principio di sussidiarieta [...]
tutte le funzioni e i compiti amministrativi relatialla cura degli interessi e alla promozione
dello sviluppo delle rispettive comunita, nonchéiede funzioni e i compiti amministrativi
localizzabili nei rispettivi territori in atto es®tati da qualunque organo o0 amministrazione
dello Stato [...]".

Es en aquest marc on el 31 de marg de 1998 eso@aa| Decret legislatiu nimero 112 per
a I'atorgament de funcions i competencies admetises de I'Estat a les regions i els ens
locals, d’acord amb el capitol | de la Llei 59/199%rticle 105.2.1) d’aguesta horma —que
aporta importants novetats respecte al regim vifjastllavors— confereix a les regions,
entre d’altres, “al rilascio di concessioni di bel@l demanio della navigazione interna, del
demanio marittimo e di zone del mare territorialer dinalita diverse da quelle di
approvvigionamento di fonti di energia”. Aixi, d®ada, el terme utilitzat per l'article no és
el dedelegaci¢ com en el DPR 616/1977, sind el danferimenti,amb unes connotacions
juridigues diferents de 'anterior i que, tal coataneix Franco S&TANO,**® pot significar
una mera delegacio o una auténtica atribucié depetancies.

Les novetats no se circumscriuen només a aquese teiind que, com recull ABTANO, la
norma amplia enormement I'ambit de les competendéetes regions, ja que es passa del
litoral maritim i I'area demanial immediatamentadnt de l'article 59 del DPR 616/1977 a
tots els béns de domini maritim compresos dinsol@azdel mar territorial. Aixi mateix,
mentre que la delegacio de I'any 1977 limitavademspetencies de la regid a la utilitzacio
del demani maritim per a fins turistics i recrestitarticle 105 transfereix a les regions i als
ens locals totes les funcions lligades a I'expé&dag concessions del demani maritim amb

I'dnica excepcio d’aquelles que estiguin lligadeslapprovvigionamento di fonti di

294 CIANCHINI, RobertoLa nuova disciplina del demanio marittimdaggioli Editore, Rimini, 2001 (pag. 19-
48).

29 GAETANO Scoca, Franco, “Relazione introduttiva”, dins @estione del demanio marittimo. Dallo stato, alle
regioni, ai comuniCentro di Ricerche Giuridiche per la Pesca e laigdaione, Giuffre, Mila, 2002 (pag. 15-
20).
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energia”. Aquesta darrera competéncia, per la @ibadticle 104 del mateix Decret legislatiu
112/1998, es reserva a I'Estat.

Com afirma QANCHINI,®® el Decret legislatiu té un limit espacial expréssa el mateix
article 105, ja que les competéncies regionals perem “nei porti finalizzati alla difesa
militare ed alla sicurezza dello Stato, nei poitiridevanza economica internazionale e
nazionale, nonché nelle aree di preminente intereagionale individuate con il decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri 21 dicemb®83’. Pel que fa a aquest limit, s’ha de dir
gue inicialment I'afectacié comprenia també elstpoegionals i interregionals, pero aquests
darrers en van ser exclosos per l'article 9 deléa 8/2001, de 16 de mar¢, que va ampliar
les competéncies de les regions a aquests ports.

Finalment el 1999 va arribar també l'esperada meforconstitucional a través de la
promulgacié de diverses lleis constituciorfdld’aquesta manera se superava el model de
federalismo a costituzione invariat®er a I'objecte d’aquest estudi, el conjunt derrees
constitucionals que interessen son aquelles qeéableixen al titol ¥ de la part segona de
la Constitucio i que es van dur a terme a travém déei 3/2001, de 18 d’octubre, i la seva
llei d’'acompanyament, la 131/2003, de 5 de jungdBs RIRIQUETA EXPOSITG?* la reforma
suposa un nou repartiment de competencies ens&t'lEles regions, en el qual les regions
no només amplien els ambits materials d’actuad¢n® gque també augmenten les funcions
gue poden exercir i incorporen a aquest modelreddaxals. Aixi, d’'un sistema basat en una
Unica llista —la de I'antic article 117— que enumex els continguts sobre els quals les
regions podien exercir la funcié legislativa, esgaaal sistema oposat.

298 ClANCHINI, Robertoa nuova disciplina del demanio marittimap. cit.

297 | lei constitucional 1/1999, de 22 de novembre, satlisposicions relatives a I'eleccié directa delsiient
de la Junta Regional i 'autonomia de les regidte; 2/2001, de 31 de gener, sobre disposiciorativels a
I'eleccié directa del president de les regions t@dies especial i de les provincies autdbnomes detdieBozen;
Llei 3/2001, de 18 d’'octubre, sobre la reformatitel V de la part segona de la Constitucio, i lailestatal
131/2003, de 5 de juny, d’adequacié de I'ordenarder Republica a la Llei constitucional 3/2001.

2% gobre la reforma del titol V de la Constituci6, @ed'La modifiche al titolo V della parte seconddlale

Constituzione”, publicat per diversos autordl &oro Italiano, Roma, 2001, volum CXXIV (pag. 186-222);
RENATO GRANATA, “Il nuovo disegno constituzionale delle autonanmdlessioni sui percorsi legislativi di

attuazione”, dl Foro Italiano, Roma, 2002, volum CXXV (pag. 88-92), i “Le modlie al titolo V della parte

seconda della Constituzione. Tre anni dopo”, pablper diversos autorsliaForo Italiano, Roma, 2004, volum

CXXVII (pag. 58-96).

29 ExpOSITOGOMEZ, EnriquetaFls processos de reforma estatutadg. cit.
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En aquest nou model competencial, sorgit de lameiadel titol V, I'article 117 detalla les
materies que han de ser legislades exclusivametigséat i les que poden ser regulades, en
régim de concurréencia, per I'Estat i per les regidialtra banda, a I'inrevés del que passava
amb el model anterior, es disposa una clausuldualsen favor de les regions, a les quals
correspon la potestat legislativa en totes aquellageries no reservades a la legislacié de
I'Estat.

En aquesta nova distribucio, si bé figuren com mpmiencies concurrents el “governo del
territorio” o els “porti e aeroporti civili”, no gsmenta en cap moment la gestio del “demanio
marittimo” ni tampoc la competencia urbanistica.u@sta omissié per aplicacié de la
clausula residual del quart paragraf de l'articdg preveu que “spetta alle Regioni la potesta
legislativa in riferimento ad ogni materia non egsamente riservata alla legislazione dello

Stato”, fet quesuposa, en principi, que aquestes competénciegehale ser de les regions.

Aquest darrer aspecte és gliestionat per la docBxErANO®*® entén que el demani maritim
no figura a la llista de I'article 117, perqué peipent no es tracta d’'una competéncia, sind
d'un recurs que continua sent de titularitat ekta@altra banda, Giovanni di
GIANDOMENICO®** planteja la possible utilitzacié de la competérogacurrent en matéria de
“governo del territorio” per tornar a assumir, part de I'Estat, les competencies sobre el
demani maritim que per la via residual del quaradgeaf de l'article 117 correspondrien a les

regions.

La questio, lluny de quedar resolta, ha plante@tosos problemes i tensions entre el

legislador estatal i les regions que han estatctdge la jurisprudéencia constitucional.

2.1.2La regulacié deldemanio marittimoen les lleis estatals de pressupostos dels anys
2006 i 2007 i la jurisprudencia de la Cort Constitgional

En aquest context, el legislador estatal, aprdfifaprovacié de la Llei financerdel 2006,

va introduir ens els epigrafs 583 a 593 de I'agtitl tot un seguit de disposicions que

300 GAETANO Scoca, Franco, “Relazione introduttiva”, publicatGestione del demanio marittimo. Dallo stato,
alle regioni, ai comuniop. cit.

301 GIANDOMENICO, Giovannni, “L’appartenenza del demanio marittictapo la recenti modifiche legislative e
costituzionali”, aGestione del demanio marittimo. Dallo stato, alkgioni, ai comuni,Centro di Ricerche
Giuridiche per la Pesca e la Navigazione, Giuffféa, 2002. (pag. 71-89).
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regulaven la implantacié “d’instal-lacions turist$ d’interes nacional” en domini public

maritimoterrestre —mitjangcant concessions.

La Llei creava un regim especial per a aquestdslitacions, definint uns indicadors de
“qualitat” que implicaven el compliment d’uns resjis concrets —la compatibilitat de les
instal-lacions amb el medi ambient, la protecaidiliora del patrimoni cultural—, aixi com
un nivell alt dels serveis que s’hi oferien i laoméitat de les mateixes instal-lacions per
atraure el turisme —incloent-hi l'internacional—o Momeés aixo, siné que la mateixa norma
exigia a aguestes instal-lacions turistiques l&ractacidé d’'un nombre d’empleats no inferior
a 250 unitats, cosa que d’entrada ja predefini@stguicomplexos com de grans dimensions.
Es condicionava I'execucio de les obres, aixo disposicions del codi de paisatge cultural a

gue fa referéncia el Decret legislatiu num. 42228gener de 2004.

Per poder optar a aquestes concessions, els pnaesohavien de presentar a les regions,
ajustant-se als requisits —técnics, organitzatfirncers— que reglamentariament havia de
definir el govern de I'Estat en un periode maxinmsdxanta dies des de I'entrada en vigor de
la Llei. Les propostes havien d’incloure també plaade viabilitat mediambiental i financera

de la inversid, que s’ajustessin als serveis imdailitat de la zona.

Un cop presentades les propostes, eren avaluaddsspeegions en termes de viabilitat i
gualitat —de la construccid, planificacié urbanambiental, aixi com del disseny, la
funcionalitat, el cost d’operacié i mantenimenttehps de finalitzacié de les obres de les
instal-lacions i infraestructures relacionades—s heateixes regions, en el termini de 30
dies, verificaven I'abséncia de qualsevol impedimgedesprés d’examinar les propostes, les
transmetien a la resta d’administracions —municipi®vincies i Administracio estatal—
perqué aquestes expedissin els permisos i auttdtmanecessaris per a l'activitat o bé hi
fessin els ajustos o consideracions que considergssrtuns.

Un cop passat un termini de trenta dies, si lesimdtracions no s’havien pronunciat,
s’entenia que els projectes eren acceptats i esmgwia un conveni urbanistic entre les
administracions interessad®. La signatura del conveni substituia qualsevol aaltr

autoritzacio o permetia la construccio i operacgdtates les obres, actuacions i activitats

392 En virtut de I'article 34 del text refés del Declegislatiu nim. 267, de 18 agost de 2000.
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previstes en la proposta aprovada, i tenia I'efdetéeterminar el potencial i els conseguents

canvis en els instruments de planificacio i subistéls permisos de construccio.

En el suposit que en el procés es presentessirpropestes —viables— per a la mateixa
regio que les que es proposaven en el programnvaydla’havien de licitar partint de I'oferta

economicament més avantatjosa.

Com es pot observar, la llei estatal entrava deapté les disposicions esmentades en la
gestio del demani maritim regulava de manera detallada la implantacié thinkcions
turistigues en aquest espai —pero delegava enelgisns el procés de seleccid de les
mateixes instal-lacions en funcié dels criteridipa¢s pel mateix legislador estatal.

La Llei, pero, va tenir contestacidé per part deregions —Emilia-Romanya i Campania,
Fritll - Venécia Julia i Vall D’Aosta—, que la vampugnar davant la Cort Constitucional
perquéentenien que violava justament l'article 117 —qlseatorgava funcions legislatives
en aguelles matéries no reservades a I'Estat, cofambit de la industria del turisme i
I'hostaleria—, pero també els seus respectiusigstdtes regions no guestionaven, pero, que
la norma podia afectar les competéncies regionalgaerno del territorio demanio

marittimo.

La Senténcia de la Cort Constitucional 88/20075d#e mar¢, resol sobre el tema —com

apunta el professor ABLO URBANI—%

utilitzant en bona part els criteris de
constitucionalitat ja desenvolupats en la Sentemgiastitucional 303/2003, de 25 de
setembre, en relacié amb el nou titol V de la Gtutsd. Tot i aixi, segons el mateba®LO

URBANI, el tribunal ha perdut I'oportunitat de proposam, la mateixa senténcia, algunes
interpretacions de les constants per resoldre aiflictes entre I'Estat i les regions en els

casos de divisio de poders legislatius en el comteixnou titol V.

La Sentencia estima parcialment les posicionsglesigions i anul-la quatre —586, 589, 590,
591— de les onze disposicions de la llei estatal) palida la resta perque entén que la seva

inconstitucionalitat no esta prou fonamentada.

303 UrBsaNI, Paolo, “Insediamenti turistici di qualita di riliewnazionale: tanto tuond che piovwédilizia e
Territorio, num. 13, Gruppo 24 Ore, Milano, 2007, publicat aa Iweb segient:
http://www.pausania.it/files/urbani_ccost88_07.fiHrrera consulta: 24 de maig de 2012).
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Pel que fa a la fonamentacio juridica, el tribyaatifica la intervencio del legislador estatal a
partir de la necessitat de regular unitariamerstri&eégia economica de valoritzacio turistica
del patrimoni nacional, que li permetria subsidiarent —per aplicacié del principi de

l'article 118 de la Constitucio— normar determingadencions administratives d’'un sector

clau de I'economia turistica:

“I principt di sussidiarieta e di adeguatezza,orzé dei quali si verifica I'ascesa della funzione
normativa, dal livello regionale a quello statadenvivono con il normale riparto di competenze
contenuto nel Titolo V della Costituzione e possagiostificarne una deroga. Sempre che,
naturalmente, la valutazione dell'interesse pulobligottostante all’assunzione di funzioni

regionali da parte dello Stato sia proporzionassistita da ragionevolezza alla stregua di uno
scrutinio stretto di costituzionalita e sia prewigtn coinvolgimento della Regione interessata
(sentenze n. 383, n. 285, n. 270 en. 242 del 200®del 2004, n. 303 del 2003).

La presenza di un interesse unitario nella matdelaurismo € stata confermata da questa Corte
(sentenza n. 214 del 2006) nello scrutinio dei mécaterventi legislativi in materia (art. 12,
commi 1, 2 e 7, del decreto-legge 14 marzo 20085nrecante «Disposizioni urgenti nell’'ambito
del Piano d'azione per lo sviluppo economico, deci@ territoriale», convertito, con
modificazioni, dalla legge 14 maggio 2005, n. 80naernenti la trasformazione dell’Ente
nazionale del turismo —ENIT— in Agenzia nazionade b turismo, e I'istituzione di un apposito
comitato tecnico-consultivo e dell’Osservatorioinaale del turismo).”

La Cort anul-la, en canvi, la previsié de I'artidle—paragraf 586— que els condicionants
per formular propostes depenguin d’'un reglamenistanal. Entén la Cort que, com que les
regions no participen en el desplegament reglamergan relegades a una funcio de mers
avaluadors técnics, no s’ajusta a l'obligacid dd-laboracié entre administracions i
condiciona I'adopcié d’aquest reglament a I'acorelvp de la Conferéncia Estat-Regions.

Com a consequencia d’aixo, la Cort Constituciomall-da també els paragrafs 589 a 591 de
l'article 1 de la Llei, que despleguen el procediin@#atorgament de les concessions, ja que
el Tribunal entén que aquests preceptes no deg@marge d’apreciacio de les regions, que
guedarien sotmeses al criteri reglat predetermpext la Llei i esdevindrien meres

avaluadores técniques.

En definitiva, com apuntaA®Lo URBANI, la Cort reitera que no es tracta tant de detemmin
el tipus de competencia de les regions —si exdusivconcurrent—, sind del fet que
determinats objectius economics requereixen urdtatdenament, cosa que justifica la
utilitzacié del principi de subsidiarietat respedtaels principis de proporcionalitat i de
participacio de les regions. Naturalment, el prot@eau justament a determinar quines son

aguestes materies i aconseguir un criteri unifadttaplicacio en els diferents suposits.
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Just un any després de I'entrada en vigor de ligfiblencera deR006, la nova Llei financera
(2007)296/2006, de 27 de desembre, va servir al legislpdoentrar a modificar, a través
dels paragrafs 250 a 257, diversos aspectes deild94/1993, de 4 de desembre, en relacio

amb el regim de concessions dels béns de domiticpetobligacions, taxes, durada, etc.

Alguns dels aspectes, com la determinacié de besstga havien estat analitzats per la
doctrina constitucional, que en la Senténcia 3481%e 12 de juliol, havia reiterat que

depenia de I'’Administracié que exercia la titularitle la propietat, és a dir, I'Estat.

En el mateix sentit es va tornar a pronunciar la Constitucional en la Sentencia 94/2008,
de 2 d’abril, quan va resoldre sobre la Llei fineracdel 2007

“La competenza legislativa residuale delle Regionmateria di turismo, ai sensi dell'art. 117,
guarto comma, Cost., € pacifica. Questa Corte,, @epboposito della attribuzione della potesta di
imposizione e riscossione del canone per la coimessdi aree del demanio marittimo, ha
ritenuto determinante la titolarita del bene angicla titolarita di funzioni legislative e
amministrative spettanti alle Regioni in ordin€uilizzazione dei beni stessi (sent. n. 286 del
2004).

Non ¢, pertanto, ravvisabile alcuna violazione prahcipio di leale collaborazione. Il legislatore
ha tenuto ben distinte le due competenze, statedgienale. Allo Stato — quale titolare dei beni
demaniali — ha demandato la fissazione e la rismosdei relativi canoni, nonché la facolta di
destinarne parte alle Regioni (sentenza n. 88 @8I7R Alle Regioni ha riservato, in piena
autonomia, e senza alcuna interferenza statatéadaificazione turistica dei terreni.”

Podem concloure, per tant, que, tot i que el demmritim no figuri a la llista de l'article
117, 'Estat —com que es tracta d’un recurs déatiiiat seva, com apuntavagrano—>*
pot regular-lo. Aixo si, respectant els principes groporcionalitat i de participacio de les
regions, que, com afirmav@aoLo URBANI, sén clau a l'efecte d’acabar determinant la

constitucionalitat de les disposicions que apr@stat.

2.1.3Les competencies en urbanisme: dins del titol commcial de governo del

territorio

La gestié del demani maritim no és I'nica compatramb afectacions sobre el litoral;
també ho és l'urbanisme. Aquest tampoc no és esinentla reforma del titol V de la
Constitucig ni entre les competéncies exclusives de I'Estannies concurrents. Aquest fet
ens porta un altre cop a classificar-lo com unap®igmcia exclusiva de les regions per la via

residual del quart paragraf de l'article 117. Iggaé passava en el cas del demani maritim,

304 GaETANO Scoca, Franco, “Relazione introduttiva”, publicatGestione del demanio marittimo. Dallo stato,
alle regioni, ai comuniop. cit.
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una part de la doctriffa qliestiona aquesta classificacié i planteja la ipdsat que ens
trobem davant d’'una competencia que s’emmarqui letited generic degoverno del
territorio. Aquesta classificacid portaria a definir 'urbeme com una competéncia
concurrent entre I'Estat i les regions, que periaedr 'Estat legislar sobre els principis
fonamentals de la matéria. Aquesta indefinicio eadds limits competencials va comportar
gue la Cort Constituciondl s’hagués de pronunciar i acabés determinant quiahisme

s’inscriu en la nova competencia concurrengjoieerno del territorio

La situacié de conflicte permanent, pel que fa dis#ribucié competencial sobre ordenacio
del litoral entre I'Estat i les regions, per la wal titol genéric dgoverno del territorig*’

evoca la mateixa pugna competencial que té lloEstdt espanyol a I'empara de titols
competencials generics, com el 149.1.1 CE o ell123.CE, que s'utilitzen per envair les

competéncies exclusives de les CA.
2.1.4La segona descentralitzacié de competencies als éosals

Malgrat tot, en el cas italia, el nivell de descailitizacié en ordenacié del litoral es troba en
una fase molt més avancada que a I'Estat espaqwel,de fet tot just arrenca amb les

reformes estatutaries.

Aquest procés ha anat lligat a un segon nivell egcentralitzacié de competencies de les

regions als ens local%¥.En aquest context, I'article 42 del Decret ledial@6/1999, de 30 de

395 UrsANI, Paulo, “Il governo del territorio del titolo V dallConstituzione”Rivista Giuridica di Urbanistica
Maggioli Editore, nim. 19, 2003 (pag. 50-64RE&ANZE, Mariano, “Governo del territorio ed enti locali”,
RivistaGiuridica di Urbanistica Maggioli Editore, num. 18, 2002 (pag. 597-603).

3% Sobre la gilestié es poden veure les senténcietituoimals 303/2003, de 25 de setembre, 362/2063,9
de desembre, i 196/2004, de 28 de juny, en quétaalirma que “nei settori dell’'urbanistica e dadilita i
poteri legislativi regionali sono senz’altro asdiili alla nhuova competenza di tipo concorrentetéma di
governo del territorio”.

397 Sobre el contingut dejoverno del territorio,Paulo WkeANI, “Il governo del territorio del titolo V della
Constituzione”, op. cit.el defineix com la “disciplina degli usi del temito e delle sue risorse al fine di
preservarli da iniiative economiche incompatibitincgli obiettivi della conservazione e della tutetai si
riconnette il potere d'imporre limiti al potere mdizionato della proproeta privata conformandolénalita
sociali”. També es refereixen al contingut d’agaestmpeténcia GianfrancceRULLI a “La governance del
territorio”, Rivista Giuridica di Urbanistica Maggioli Editore, nim. 4, 2004 (pag. 588-612)Mariano
BREGANZE, “Governo del territorio ed enti locali”, op. citambé @siINI, Lorenzo,L’equilibrio degli interessi
nel governo del territorip Giuffre, Mila, 2005, oLICCIARDELLO, SebastianoProfili giuridici dell'uso del
territorio, Giappichelli Editore, Tori, 2003.

308 Sobre aquest segon procés de descentralitzaci@tegepre I'article de CAUDIO ANGELONE titulat “Le
nuove funzioni del comune sul demanio marittimo e mare territoriale: modalita di esercizio e piofi
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mar¢, va establir que les funcions administratmewvistes a I'article 105.2.1), en relacio amb
el demani maritim, fossin exercides pels ens lodAlaquesta manera l'atorgament de

concessions sobre aquest espai passava a sermpatencia local.

Aquesta segona descentralitzacié té un clar punflekio en la reforma del titol V de la
Constitucio, més concretament en el nou redactéiadizle 118, en el qual s’estableix que
les funcions administratives han de ser atribufokasregla general als municipis, excepte
gue, per assegurar-ne I'exercici unitari, siguinfeades a la “Province, Citta metropolitane,
Regioni e Stato”, sobre la base dels principis udssisliarietat, diferenciacio i adequacio. El
precepte comporta convertir ’Administracié locah da gestora del domini public
maritimoterrestre del seu municipi, a excepciourainent, de les competencies que hagin

de ser exercides per altres administracions i.esobper la regional.

Aquest exercici de dret comparat ens permet conaprque un Estat com litalia, amb un
nivell de descentralitzacié de les seves regioo#t inferior al de les nostres CA, delega la
gestio del seu litoral —incloent-hi el domini publimaritimoterrestre— a altres
administracions diferents de I'estatal. Aquestacdegalitzacid, que es va iniciar fa decades,
ha permes que actualment I'Estat italia —tot iietents de revertir-ho— tingui un paper
practicament residual en la configuracié d’aquepié Tot al contrari del que passa a I'Estat
espanyol, on, tot i ser molt més descentralitzat Italia, reté entre les seves competencies
exclusives no nomes la gestié del domini publicinmaoterrestre, sind també la configuracié

d’'un territori molt més ampli, cosa que envaeix pet@éncies d’altres administracions.

2.2 Elsinstruments d’ordenacio del litoral en la legikacio estatal

A diferencia del que succeeix a I'Estat espanyal rances, que disposen de lleis estatals
gue regulen i protegeixen la costa —és a dir, elidopublic maritimoterrestre i la seva area

d’'influéncia—, I'Estat italia no té una normativeguladora del conjunt de I'espai.

De fet, la regulacié existent —que no és unitarige-centra de manera exclusiva en el
domini public, i 'ordenacio de I'espai exterior mlateix domini és relegat als instruments
urbanistics o d’ordenacio territorial previstos gérament per al conjunt del territori 0 a la

legislacié que protegeix els espais naturals mesilsles.

applicativi”, publicat aGestione del demanio marittimo. Dallo stato, aksgioni, ai comunipp cit. (pag. 21-
40). Vegeu també RobertaABCHINI, La nuova disciplina del demanio marittimap. cit.
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Tot i la manca d’una legislacio propia d’ordenadé litoral, la legislacié italiana ha intentat
—sense gaire exit— impulsar instruments de planefanque servissin per cobrir aquesta

mancanca i poguessin ordenar I'espai des d’ungeetisa de conjunt.

2.2.1 Piano generale di difesa del mare e delle coste

“Il. Ministro della marina mercantile attua la fiiwla intesa alla protezione dell’ambiente marino
ed alla prevenzione di effetti dannosi all@mse del mare, provwedendo alla formazione, di
intesa con le regioni, del piano generale di sdifedel mare e delle coste marine
dallinquinamento e di tutela del’ambiente marinalido per tutto il territorio nazionale, tenuto

conto dei programmi statali e regionali anche niaterie connesse, degli indirizzi comunitari e
degli impegni internazionali.[...]” (article 1 da Llei 979, de 31 de desembre de 1982).

L'article 1 de la Llei 979/1982, de 31 de desemhitalada “Disposizioni per la difesa del
mare”3°® preveu I'elaboracié d’un Pla general de defendarde i la costaRiano generale

di difesa del mare e delle costédquest pla, aprovat per 'Estat amb una vigenciaide
anys, incloia I'ordenacié del conjunt de la cossat pel que fa als aspectes maritims com
territorials —evolucié orografica, planificacié |, economica i efectes ecologics de les

costes.

El Pla tenia com a objectiu promoure i coordinar decions i les activitats, en defensa del
mar i la costa, que donessin resposta als probldmesoteccio i als riscos de contaminacio
del mateix espai. | en la tramitacié es respectdesncompeténcies de les regions, tot
consultant-les perqué fessin arribar observacigepostes en relacido amb la formulacié de

I'espai.

Al llarg dels anys 1980 i 1990 es va intentar inspulel Pla, i fins i tot amb I'aprovacié del
Decret legislatiu niumero 112, de 31 de mar¢ de ,18198ual hem fet referencia anteriorment,
es va tornar a insistir sobre la necessitat d’isguukel Pla general de defensa del mar i la
costa en l'article 80-1-a.

El cert és, pero, que, tot i els diferents intemiojectes de redaccio del Pla, practicament 30
anys després des de I'entrada en vigor de la éfaiara avui no tenim constancia de la seva

aprovacio.

39 Gazzeta Ufficialenim. 16, de 18 de gener de 1983.
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2.2.2 Piano diutilizzazione delle aree del demanio marittimo

“[...] Ai fini di cui al presente articolo, le regiopredispongono, sentita I'autorita marittima, un
piano di utilizzazione delle aree del demanio rtiard, dopo aver acquisito il parere dei sindaci
dei comuni interessati e delle associazioni rediatiacategoria, appartenenti alle organizzazioni
sindacali piu rappresentative nel settore turisted concessionari demaniali marittimi” (article
6.3 de la Llei 494, de 4 de desembre de 1993).

La Llei 494/1993, de 4 de desembre, disposa eticlar6.3 la necessitat que les regions
aprovin un pla d’utilitzacio de les arees del denmaaritim (piano di utilizzazione delle aree
del demanio marittimp per regular la gestio de les concessions dels Hé domini public

maritimoterrestre.

Buscant un paral-lelisme en la legislacio espangaliaen els actuals plans d’'usos de platges,
pero amb dues diferencies importants: el seu amsi conjunt de la regié i no un dnic

municipi, i son aprovats per la regio i no pelsngments. S’ha de dir, pero, que en el cas
italia hi ha un tramit d’audiencia als ajuntameafsctats, aixi com a les organitzacions

representatives del sector.

L’esmentada llei serveix, d’altra banda, per regtdés els altres aspectes relacionats amb les

concessions —tipologies, canons, etc.

2.2.3Piani paesistici del territori costieri compresi in unagcia della profondita di 300

metri dalla linea di battigia

“[...] Le regioni sottopongono a specifica normatid’'uso e di valorizzazione ambientale il
relativo territorio mediante la redazione di pigiesistici o di piani urbanistico-territoriali con
specifica considerazione dei valori paesistici mbi@ntali” (article 1 de la Llei 431, de 8 d’agost
de 1985).

El darrer dels instruments previstos en la legi§lastatal que entren a ordenar una part del
litoral és el previst a la Llei 431/1985, de 8 diafj que regula el paisatge, i €s coneguda com

a Llei GaLasso.310

Aquesta norma disposa la necessitat que les regipr/in un pla paisatgistic o un pla
urbanisticoterritorial que tingui en compte esp@oent el valor paisatgistic i ambiental
d’'una serie d’espais naturals, entre els qualksretdri costaner compres en una franja de 300
metres projectats terra endins des del limit desa.

319 Gazzeta Ufficialenim.197, de 22 d’agost de 1985.
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Aquests plans tenen el doble objectiu de determiuamnes soén les transformacions del

territori que sén compatibles amb els valors dédgige que protegeixen, i al mateix temps
han de protegir i valoritzar el mateix espai, amibfins i tot, en les zones més sensibles, a
prohibir-ne la transformacio, tal com interpreta @bnsell d’Estat i apuntaUUIEN

ROCHETTE 3!

Les disposicions contingudes en aquests plansid@atwries per als instruments urbanistics
de les provincies i dels ajuntaments en matéripaiatge, i prevalen sobre les disposicions

contraries que puguin figurar en els plans urbesist

Dels tres instruments presents a la legislacidadstaliana, aquest és sens dubte el de majors
potencialitats a I'efecte d’ordenacio i proteccié lkitoral. Si bé és cert que no arriba a
protegir la franja regulada per la Llei del litofi@ncesa, la LC espanyola o els PDUSC, el fet
d'imposar-se al planejament urbanistic és una garabhefectivitat imprescindible per a

I'éxit de qualsevol instrument d’ordenacio.

2.3 L'ordenacio del demani maritim a les regions: elsxemples de Liguria, Emilia-

Romanya i Sardenya

La manca d'una llei d’ordenacié del litoral, la tdisucio competencial entre diverses
administracions i els conflictes que aix0 origia inexistencia d’instruments de planificacio
global del litoral comporten que l'ordenacié delpa&s, a Italia, sigui molt irregular i
fragmentada entre els diferents ambits competend@&l Estat, regions i municipis.

L’estudi, per tant, amb una certa profunditat, deldenaments juridics que protegeixen
'espai costaner ens exigeix, tal com succeeixEstét espanyol, baixar al nivell de les
regions i veure com aquestes despleguen les sengsetencies i proposen solucions al repte

de protegir la costa.

S’ha de tenir en compte, pero, que, a diferencideddCA espanyoles, a Italia les regions

costaneres ho son practicament totes: els Abrigas|icata, Calabria, Campania, Emilia-

311 RocHETTE, Julien, “Des relations Etat-régions dans la paliidjttorale italienne”Méditerranée Presses
Universitaires de Provence, num. 115, 2010 (pag 11
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Romanya, Frill - Venecia Julia, Laci, Liguria, Msrques, Molise, Pulla, Sardenya, Sicilia,

Toscana, Veneto

Tot i aixo, talment com en el cas de I'Estat espgnyo totes les regions han avancat a la
mateixa velocitat en els seus respectius modelsiefacio. En molts dels casos la legislacio

que han aprovat es limita a transposar al seu andent'? la legislaci6 estatal —Llei

312 Com es pot observar en les regions segiients:

e ElsAbrucos configuren la proteccié del seu demani maritimaaés de ledlormesper a I'actuacié de
les funcions administratives en matéria de demaaniittm amb finalitats turistiques i recreatives,
aprovada per la Llei 141/1997, de 17 de desemhre, mp incorpora, per tant, les transferéncies
realitzades pel Decret legislatiu 112/1998, queqieel’extensio de les competéncies en domini gubli
meés enlla d’aquelles que estiguessin lligadesaditits turistiques i recreatives.

+ LaBasilicataha assumit pero no ha regulat les funcions admatigés en matéria de domini pablic.

+ L’'ordenacié del demani maritim a la regié @alabria es fa a través de les Normes per a I'exercici de
la delegaci6 de funcions administratives de lessade propietat maritima, lacustre i fluvial ertI'89
del DPR de 24 juliol de 1977, num. 616, aprovadasig Llei 3/2000, de 3 de marg. La norma, d’'un
sol article —tot i ser publicada amb posteriorétdtentrada en vigor del Decret legislatiu 112/1:998
es limita a anunciar que, en virtut de l'articled® DPR 616/1977 i de I'article 6 de la Llei 4999B,
de 4 de desembre, té la intencié d’exercir lesiuimrelatives a I'atorgament i la renovacié de les
concessions sobre el demani maritim, quan la aadib prevista afecti finalitats turistiques i
recreatives, a més de les relatives a I'extraceifdterials minerals de I'aigua.

« La Campania ha assumit les competencies de gestié del dombligy perd no ha aprovat una norma
amb forca de llei que les reguli. Les responsaltdliadministratives en matéria de ports i intearafi
d’'importancia econdomica sén en mans de la regiditmaeque les funcions de gestié de la resta del
domini maritim son exercides pels municipis costai@cals competents.

e Laregio deFrill - Venecia Juliaha assumit les competéncies en gestié del dombliga través de
la Llei regional 22/2006, d&3 novembre, titulada “Norme in materia di demamarittimo con
finalita turistico-ricreativa e modifica alla leggegionale 16/2002 in materia di difesa del suolli e
demanio idrico”.

« Alaregi6 dellLaci, la Llei regional 14/1999, de 6 d'agost, que paitditol “Organizzazione delle
funzioni a livello regionale e locale per la reatizione del decentramento amministrativo”, preveu e
l'article 129 que la regié assumira les competénaa I'atorgament de concessions de béns del
demani maritim i de la zona del mar territorial pefinalitats diferents de I'aprofitament de fonts
d’energia —que, com s’ha exposat, va quedar redarga’Estat—, en el marc del Decret legislatiu
112/1998. Pel que fa a la distribucié6 de compet&nentre les diferents administracions, va teodr
partir de la resolucié de la Junta Regional de &Quilol de 2001, nim. 1161. D'aquesta norma va
sorgir una distribucid6 molt similar a la d'altreegions, que preveia que la regié assumis les
competencies de direccio i coordinacio del demaaniitim —delimitacio, vigilancia, etc.— i que, en
canvi, els ajuntaments es fessin carrec de les e@mpies d'atorgament de les concessions
administratives sobre el demani maritim.

« Laregi6 ddes Marquesarticula la proteccio del seu litoral a travésalklei 15/2004, de 14 de juliol,
que porta el titol “Disciplina delle funzioni in tesia di difesa della costa”. La norma configura en
l'article primer un pla de gesti6 integrada de [Bsnes costaneres, en consonancia amb la
Recomanacié 2002/413/CE del Parlament Europeu iCielsell, de 20 de maig de 2002, sobre
I'aplicacio integrada de les zones costaneres agfaur

+ La regi6 deMolise gestiona les seves competéncies en el domini pabtiavés de la Llei regional
34/1999, de 29 setembre, que es tituNorme sulla ripartizione delle funzioni e dei cothpi
amministrativi tra la Regione e gli Enti locali, attuazione dell'articolo 3 della legge 8 giugno909
n. 142, della legge 15 marzo 1997, n. 59 e deletedegislativo 31 marzo 1998, n. 112",

e Laregi6 dela Pulla ordena el seu demani maritim a través de la Elgional 25/1999, de 2 d’agost,
que porta el titol “Norme di prima attuazione pesércizio delle funzioni amministrative delegate i
materia di demanio marittimo ex legge 4 dicembr@3l%. 494 e decreto legislativo 31 marzo 1998,
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494/1993, de 4 de desembre—, que les faculta pevapels plans d'utilitzacié de les arees
del demani maritimi** i regulen Gnicament aquells aspectes que teneu@\amb la gesti6
del demani maritimi atorguen en molts casos una part de les compegede gesti als ens
locals. En d’altres casos, pero, les regions hanrag les competéncies pero sense ni tan sols

n. 112”. Com el seu nom indica, aquesta llei t&dmntat d’'actualitzar la normativa regional a les
competéencies que la normativa estatal ha delelgatragions en la matéria.

« Sicilia no disposa d'una llei propia de gestié del donpiéiblic, pero exerceix les competéncies en
aquest espai d’acord amb alld que s’estableix rtidla 7 de la Llei regional 4/2003, 16 d'abril, de
disposicions programatiques per a I'any 2003

+ La Toscanagestiona les competéncies en domini public peradisposa d’'una llei propia en la
matéria. Tot i aix0, I'article 16 de la Llei reg@in77/2009, de 23 de desembre, llei financera per a
'any 2010 —declarat parcialment insconstitucioqar la Senténcia de la Cort Constitucional
340/2010, de 26 de novembre— preveia I'aprovaciha’normativa regional organica per regular
I'exercici de les funcions administratives en laténia, la concessié demanial maritima

« L’ordenacié de la costa a la regio d8&inetoes fa a través de la Llei regional 9/2001, deabd!, que
porta el titol “Norme per I'attuazione delle funai@mministrative in materia di demanio marittimo”.
La Llei té com a finalitat, segons I'article primeegular les funcions administratives delegadé&s a
regio pel DPR 616/1977 i pel Decret legislatiu 1P®8.

313 Les regions que han aprovat plans de gestié dedemani maritim sén les segiients:

e Els Abrucos planifiquen el seu domini public a través del &areutilitzacio de les arees del demani
maritim amb finalitats turistiques i recreatiy@DM), que s’emmarca en les delegacions efectuades
per l'article 59 del DPR 616/1977 i per la previglé l'article 6.2 de la Llei 494/1993, de 4 de
desembre.

« Calabria preveu que, per a I'exercici de les esmentadesdoa administratives en el domini public,
s’aprovara un pla d'utilitzacié de les platges, alalzol-laboracié dels organs tecnics de I'Estat i,
d’'una manera particular, dels organs perifericdvialsteri del Transport i la Navegacio.

e La Campania ha aprovat el Pla per a la defensa de la costanfigr de la Resolucié del Comite
Institucionaln. 285, de 23 de juliol de 2009, d’acord amb el gsielisposa a la Llei 494/1993, de 4 de
desembre.

e El Fritll - Venécia Jilia preveu en la seva normativa I'aprovacié d’'un plailitzacié de les arees del
demani maritim amb finalitats turistiques i recirest (PUD).

+ Basilicata.

e Al Laci, pel que fa a les figures de planejament espedéiditoral, la Llei regional 1/2001, de 5 de
gener, que porta el titol “Norme per la valorizea® e lo sviluppo del litorale del Lazio”, preveu e
I'article 10 l'elaboracié d’'un pla regional del dotnmaritim d’acord amb el que estableix la Llei
estatal 494/1993, de 4 de desembre. Pel que fanaldocals, també es preveu que els ajuntaments
aprovin plans especifics de platges en el maradmdvisié d'una altra llei regional, en concret la
24/1998, de 6 de juliol.

e Les Marques integra el Pla d'utilitzacié6 de l'area del demanaritim de l'article 6 de la Llei
494/1993, de 4 de desembre, dins del Pla de gattigrada de les zones costaneres.

e La regié deMolise va aprovar el Pla regional de la utilitzacié de 2zenes costaneres per al turisme i
les activitats recreativea,través de la Resoluciimero 167, de 22 de maig.

+ Sicilia.

e Al Veénetoles funcions de direccio, planificacio i coordir@aciel domini public sén exercides per la
regié a través d'un pla regional d'utilitzacié d#tmani maritimPel que fa als ajuntaments, la Llei
preveu que assumeixin les competéencies de gesti@airini public, pel que fa sobretot a les
concessions administratives sobre I'espai esmePéatportar a terme aquestes competéncies, la Llei
preveu, en larticle 3, que els plans detallatslete platges d’interés comsihagin d’ajustar als
continguts del Pla regional d'utilitzacié del dermararitim.
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desplegar una normativa propia en la matéria oebéesaprovar plans d'utilitzacié del seu

demani maritim

Son poques, per tant, les regions que, en el netesdseves competencies en la gestio del
demani maritim de l'urbanisme, hagin desplegat politiques d’aetad del litoral globals,
com apunta ULIEN RocHETTE>! En aquest epigraf, perd, ens centrarem justamerise
exemples més singulars —Liguria, Emilia-Romanyaard8nya— per analitzar-ne les

experiencies i veure que és exportable al nostlenament.
2.3.1Liguria

La regido de la Liguria té una norma de proteccid demani maritim adaptada, com
I'anterior, al marc competencial sorgit del Dedegislatiu 112/1998. La norma és la Llei
regional 13/1999, de 28 d'abfil® que porta el titol “Disciplina delle funzioni inateria di
difesa della costa, ripascimento degli arenilit@gzamne e osservazione dell’ambiente marino
e costiero, demanio marittimo e portiiodificada per la Llei regional 1/2002, de 3 deagen
gue entre altres coses estableix la transferérciasdfuncions administratives de gestio del

domini maritim als ajuntaments des de I'1 de gelee2002.

Ens trobem, per tant, davant d’'una regio que noésodesplega instruments de proteccio del
conjunt del seu litoral, siné que, a meés, desckiatigpart de les seves competéncies als ens

locals i deixa que siguin aguests els que gestienitomini public.

Justament en matéria de domini public, la regiapeovat dos plai® que tenen com a
objectiu intentar garantir la coherencia i la unifdat de I'espai en el conjunt del seu litoral.
En el mateix sentit, ha reforcat la protecci6 i smmacié de les platges i les costes amb

314 RocHETTE, Julien, “Des relations Etat-régions dans la pali¢idittorale italienne”, a la revistdéditerranée
Presses Universitaires de Provence, num. 115, @@t 21-31).

35) a Llei es va publicar aBollettino Ufficiale della Regione Liguriaiim 8, de 5 de maig de 1999, i va ser

modificada posteriorment a través de la Llei regid2002, de 3 de gener, publicadaBallettino Ufficiale
della Regione Ligurianiim. 1, de 9 de gener de 2002.

318 E| primer, aprovat per mitja de la Resolucié dehgsll Regional nim.18, de 9 d'abril de 2002, éPRlal

d'utilitzacié de les arees demanials maritimespecifica les funcions de coordinacié per parfadeegi6 i
constitueix el marc de referéncia per a I'emisgiéniovacio de llicencies del domini maritim. El @egaprovat
a partir de la Resolucié num. 512, de 21 de mai@@®4, son les Directrius per a les platges lliureses
platges lliures equipades i els criteris per adacessio d'establiments balnearis nous, que pnetgaeantir la
qualitat i quantitat de les platges publiques.
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diverses reformes legislativé§ que innoven amb instruments urbanistics i de peadedel

paisatge en I'ambit del domini public.

La Liguria, a diferéencia de moltes altres regigiasianes, ha anat un pas més enlla de la
proteccio del domini public amb l'aprovacio del péaritorial de coordinacio de la costa
'any 2000, que compren el conjunt del litoral. fibit d’aplicacio, que son els 63 municipis
costaners de la regi6, varia molt en funcié detexslicions orografiques dels diferents espais
—el Pla compren els espais situats a la franjeanesa terrestre per sota de la corba de nivell
de 200, i també els marins per sobre dels 100 matee profunditat—. La utilitzacio
d’aquests criteris —per definir el que és el literatot i que dificulten I'aplicacio del Pla,
permet una aproximacié més eficient al que ésd'ciiej de proteccio.

Pel que fa al seu contingut, el pla analitza laasid actual de la costa —no només des de la
perspectiva urbanistica, sind també en altres apdnm les infraestructures o I'economia—.
Partint d’'aquest estudi, el Pla proposa assoliragmge d’objectius: la proteccio i millora de
les parts emergides i submergides de la costa gueds valor paisatgistic, natural i el
mediambiental; la reorganitzacio i reconstruccidetecostes urbanitzades; la defensa de la
costa per l'erosié del mar i la regeneracid de digges; la gestié dels usos turistics i
recreatius del domini public (també en vista déotanacio del pla d’utilitzacié de les arees
de domini maritim establert per la Llei 494/199@daptacio i el desenvolupament d’un
sistema portuari turistic; la reutilitzacid, de raemintegrada i coordinada, dels trams de la
linia de ferrocarril en desus al llarg de la costa, millora de les condicions d’un sistema

viari a la costa.

Per assolir els seus objectius, el Pla s’estru@nreinquanta-quatre trams de costa, quaranta-
un dels quals fan referéncia a espais urbanitzags ®pquereixen intervencions de
transformacio, i els tretze restants, a espais@amddt valor paisatgistic o0 mediambiental que

requereixen proteccio.

Els ambits d’intervenci6 del Pla sén quatre: lagxroio del litoral i la regeneracié de platges;
els ports esportius; la reutilitzacié de les liffexsoviaries en desus, i la vialitat de la costa.

317 Com la Llei regionaR1/2006, de 17 d’'agost, i la recent Llei regio?2/2008, de 4 de juliol, que introdueix
les novetats de la Lleistatal 296/2006, de 27 de desembre.
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Pel que fa a les platges, i tenint en compte laa geyortancia com a recurs turistic,
s’impulsa un enfocament de defensa dels assentameptr evitar I'erosié del mar o

millorar I'accessibilitat, amb una important inviéks-. En relacié amb els ports esportius —i
tot que la regi@isposa de 14.300 amarratges—, s'impulsa la creeci.000 places noves,
sobretot reutilitzant molls en desus dels portserorals, i 'ampliacio o adaptacio dels ports
ja existents. Aixi mateix, en el camp de la rewz8icié d’infraestructures, s’impulsa la
reutilitzacié de les linies ferroviaries en dequey, desenvolupar vies per a bicicletes, camins
de vianants i passejos al llarg de la costa i ganrels zones dels municipis, I'organitzacio
d’'un sistema de transport public eficient o la ondl de les carreteres i el transit als centres
urbans. Finalment, en relaci6 amb la vialitat, tft@®gia del Pla es basa a relacionar els
recursos existents —infraestructures— i les pdgsitsi de creixement de I'ambit urbanitzat

en I'ambit regional, buscant contenir, en defirtiVimpacte negatiu que pugui tenir sobre el

medi ambient una mala planificacio de les infragstres.

Com es pot observar, els objectius posen molt @disimén els aspectes més economics d’us
del litoral, sobretot des de la perspectiva turdsti—platges i ports esportius—, que
representa un important motor economic del pasbe de la regio, i de la d’'infraestructures
al servei d’aquesta activitat —reutilitzant vies tden que poden convertir-se en recursos
turistics— i relacionant la politica d'infraestructs amb la realitat territorial i les

potencialitats de desenvolupament del territora Bé, el Pla entra molt poc o gens —com a
minim en els ambits d’actuacio— en l'aspecte urktanio d’ordenacio territorial dels

assentaments, i per tant, des d’aquesta perspestigaeda un mica coix.
2.3.2Emilia-Romanya

Pel que fa a la regi6 d’Emilia-Romanya, les compaés en ordenaciéo del seu domini
maritint'® les articula a través de la Llei regional 9/2082 31 de maig*® que porta el titol

318 En aquest context, l'article 2 de la norma exgdides funcions que la regié assumira en relacié am
domini public: “a) Programmazione ed indirizzo gexhe; b) monitoraggio e vigilanza dell’attivita rdiita agli

enti locali; ¢) autorizzazione alla pesca del niareé selvatico in mare ed in aree del demanio timaat d)

individuazione delle aree di tutela biologica percremento delle risorse alieutiche e I'esercidille relative
funzioni amministrative; e) individuazione delleeardel demanio marittimo sulle quali eventualmesgrcitare
il potere di revoca per sopravvenuti motivi di plidd interesse”.

319 pyplicada aBollettino Ufficiale della Regione Emilia-Romagnam. 75, de 3 de juny de 2002, i modificada

posteriorment per la Llei regional nim. 8, de 17feleer de 2005, que va ser publicada tambBadlettino
Ufficiale della Regione Emilia-Romagmam. 32, de 18 de febrer de 2005.
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“Disciplina dell'esercizio delle funzioni amministive in materia di demanio marittimo e di
zone di mare territoriale”. La norma incorpora Belegacions efectuades en materia de
demani maritim per l'article 105.2.1) del Decrefgilatiu 112/1998, delegacions que,
superant el marc de l'article 59 del DPR 616/13&fmeten a les regions regular més enlla
del domini public utilitzat per a finalitats turigies i recreatives, de manera que fins i tot

arriben a estendre les seves competéncies alsrpgitgals i interregionals.

Les competencies s’exerceixen a través d'unesciilmes vinculades per a I'exercici de les
funcions administratives inherents a la utilitzaciél demani maritim” —aprovades pel
Consell Regional en el marc del que preveu l'atiglde la Llei 494/1993—. De la lectura
del contingut concret de les competencies es pstrohr que son relativament genériques
pel que fa a la gesti6 de les platges —que es aellsgens locals—2° no, en canvi, pel que
fa a les competéncies vinculades a la pesca mtaqmid biologica del demani maritim, que
la regi6 es reserva, sense renunciar tampoc aieber¢uncions de vigilancia i direccio de la

gestio d’aquest espai a través de les directivesemdes.

Es una llei, doncs, perfectament ben adaptada tainbéu text constitucional sorgit de la
reforma del titol V, que preveia justament, comeémras que ens ocupa, que les funcions
administratives fossin atribuides per regla gerssaimunicipis i reservava a la regié aquelles
funcions que al seu entendre tinguessin abast reupiaipal. D’altra banda, també cal

destacar, en aquesta norma, la creacié d'un omamisconcertazione e di consultazidfie

320 pg| qgue fa als ens locals, l'article 3 de la Lleeyeu que aquests ens —la provincia i els ajunttamen

costaners— exerciran, en concert amb la regid, flegions administratives de concessié, renovacio,
modificacio i revocacio de les concessions de #atel demani maritim i de la zona del mar territoper a
l'activitat de pesca, aquicultura i activitats puotives. Aixi mateix, el mateix article disposa qaks
ajuntaments aprovaran un pla de platges —configutedvés d’'una figura de planejament derivat amaa
piano operativo comunal¢POC)— amb l'objectiu de reglamentar la transformacié de platges i les
construccions que hi ha, dotar-les d'arees de sepéblics i de totes les estructures necessaeiea pactivitat
turistica. En concret, també s’atribueix als ajorats la concessid, renovacio, modificacio i recatae les
concessions del demani maritim amb finalitats tiguges i recreatives; les concessions inherentgatts
regionals i subregionals; les concessions vincslaald’exercici del comer¢c en el demani maritimes |
autoritzacions per a I'exercici d’'activitats a latja. Per a I'exercici de totes aquestes comp@&sniggades a la
platja, també es dota els ajuntament de les comgietede policia en aquest espai.

32l en aquest context, es creen tres comités consudliygimer, compost per representats de la redgi® lies

administracions locals costaneres, per fer fromipabblemes d’encaix en matéria de gestié del demaritim
relacionat amb finalitats turistiques i recreativeb segon, compost per representants de la regjénts
economics, sindicats i associacions mediambiemtadenegudes, per fer front als problemes de gektio
demani maritim relacionats amb finalitats turistigiui recreatives, i finalment el tercer, composts pe
representants regionals, dels ens locals i deslesceacions de pesca i aquicultura, per resoldrgreblemes
gue poguessin sorgir en el sector com a consedéecles directives i de les competéncies exergdeda
regio.
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per evitar problemes d’encaix entre administracioagents implicats en I'exercici de les

competéncies atribuides per la Llei.

En resum, la Llei no només és respectuosa amb legegiministracions a I’hora de repartir
les competencies en la gestio del demani maritind, gue també té en compte el conjunt
d’agents implicats en el sector, de manera quesagueix I'aplicacié real i efectiva de les

seves disposicions.

Ara bé, la gestid del litoral a la regid6 d’EmiliamRanya no es va limitar a una mera
distribucié competencial entre administracionsd €jne va anar un pas més enlla i el 2005 es
van aprovar les directrius per a la gestié integrdd les zones costanet&sLes directius
aborden, des d'una perspectiva global, diversodorsecestrategics amb disposicions
especifiques de diversos ambits: la defensa deléges, la investigacio sobre el medi
ambient costaner, la millora del tractament d’agyfesiduals i la preservacio d’arees naturals
sensibles.

S’ha de dir, pero, que les directrius basen la pegada en practica en el fet que les diferents
politiques sectorials, a través dels seus instrtsné® programacio i planificacio territorial,
transposin juridicament a lI'ordenament el continget les directrius d’acord amb les
necessitats locals. Aixi doncs, i a diferencia tckal ordenaments regionals estudiats, les
directius no tenen caracter normatiu i s’adoptemaige de la llei. Es tracta d’un instrument
de soft law similar, per exemple, als criteris que a Catalualy®epartament de Politica
Territorial i Obres Publiques va desplegar el 260%natéria de planificaci territorigt

Tot i que la manca de vinculacié normativa de kgs disposicions pot ser vista com un
problema, com afirmaulien RocHETTE *** la durada dels estudis per al seu desplegament, el
nombre d’actors involucrats i la solemnitat de éaas adopcié sens dubte donen a aquest

document a una forca que, tot i no ser juridicgatsica.

322 ] 2005 la regi6 va aprovar (per mitja de la Residl del Consell Regional 645/2005) les Directpes a la
gestio integrada de zones costaneres (GIZC), @ ,paet fet, del procés de la gesti6é integrada deztenes
costaneres segons el que recomana la Uni6é Eurgpa/413/CE) i de I'establiment de les bases pargestio
sostenible de la regi6 costanera.

32 Els criteris del Programa de planejament teratpdel Departament de Politica Territorial i ObREliques
de la Generalitat de Catalunya, aporten una basegeball i un marc de referencia per a I'elaboradé
planejament territorial a Catalunya.

324 ROCHETTE JULIEN, “Des relations Etat-régions dans la politiqueiile italienne”, op. cit.
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S’ha de dir que les directrius esmentades s’haduiraen instruments de planificacio
territorial de les quatre provincies i municipig@ats, que les han dotat de significat juridic
real. Aixi, la definici6 d’aquestes pautes s’hamlet convertint en norma a través de la
planificacio territorial.

2.3.3Sardenya

L’experiéncia sarda de proteccio de litoral —atdlae la legislatura del president regional
Renato ®Ru entre els anys 2004-2008— és amb tota segueetaé$ ambiciosa de totes les
de la costa italiana. Tot i que algu podria afirngae hi ajuda el seu estatus de regio
autonoma, el fet de ser una illa o la dependénmmdmica que té del turisme, el cert és
altres regions italianes —com Sicilia— també erma@d en aquesta descripcid i no han

desenvolupat en absolut programes tan ambiciosnstque descriurem a continuacio.

La proteccio del litoral &ardenya s’articula al voltant de la Llei regioB&004, de 25 de
novembre, coneguda comLéei salvacostesLa Llei regula I'aprovacio del Pla paisatgistic
regional(PPR), en un termini maxim de 12 mesos des derdidaten vigor, que té com a

objectiu ser el principal instrument de planifiéapegional.

Per desplegar el Pla la Llei estableix, en I'agti8, un regim transitori fins a I'entrada en
vigor —similar a la suspensi6 de llicencies urbtmies— en que es prohibeix urbanitzar en
dos quilometres projectats terra endins des dél et mar —o 500 metres en el cas de les
illes petites que formen part de la regio—. Talmemm en el suposit de la suspensié de
llicéncies, l'article 4 de la mateixa norma dispasgunes excepcions a la prohibicid
d’'urbanitzar, entre les quals hi ha les obres dentemément o consolidacio de les

edificacions.

Dins del termini fixat per la Llei, el novembre d2006 es va aprovar el Pla paisatgistic
regional que va limitar de manera important la urbanitzat@dla franja compresa dins els
primers dos quilometres des del limit del mar —danjrohibicié de noves urbanitzacions en
el sol no urbanitzat, noves zones industrials oercrals, nous campings 0 noves carreteres
desdoblade¥®

3% Article 20 de la normativa del Pla paisatgistigioeal, publicada aBollettino Ufficiale della Regione
Autonoma della Sardegrie 8 de setembre de 2006.
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Els instruments de proteccio del litoral sard, pe es limiten a I'aprovacio d’aquest pla,
sind que, a través de I’Agéncia per a la Consedvdeila Cosa de Sardenya, creada per la
Llei regional 2/2007?° de 29 de maig, desplega tot un seguit d’ambicipséisiques per
preservar, protegir i millorar els ecosistemes awets i la gestio integrada de les zones

costaneres d’especial importancia, i d'una manaracolar el seu paisatge.

Entre aquestes funcions de I'Agéréidiguren, per exemple, I'exercici del dret de teeigt

sobre les escriptures de compravenda de terremghificis situats en la franja dels dos
primers quilometres des del limit del mar; l'adigis de béns en el mateix espai, o
'expropiacié /o compra de béns immobles en lesesoque es consideri necessari per

conservar i protegir la qualitat del medi ambig@atisatge o cultura.

Les politiques de la regié en materia de protedeiditoral també tenen la seva transposicio
en I'ambit impositiu. En aquest sentit, el 2688a regié va instaurar tres noves taxes “de
luxe”, que va ser modificades el 20%7,i que gravaven, respectivament: les segones

326 Article 16.1: “Ai fini della salvaguardia e tutetiegli ecosistemi costieri & istituita la Conseoviat delle
coste della Sardegna quale agenzia tecnico-opard¢iNa Regione, con personalita giuridica di tirfiubblico
e con sede in Cagliari, con compiti di gestioneegnata di quelle aree costiere di particolare aifea
paesaggistica ed ambientale, di proprieta regioogi®ste a sua disposizione da parte di soggeltbljmi o
privati e che quindi assumono la qualita di areeotiservazione costiera”.

327 Article 16.3 de la Llei 2/2007, de 29 de maig:

“Sono di competenza della Conservatoria le segtientioni:

a) il coordinamento delle iniziative regionali irateria di gestione integrata delle zone costiergapporti con le altre
regioni italiane e con le autorita locali dei paggeraschi del Mediterraneo;

b) il coordinamento delle iniziative in materia djestione integrata delle zone costiere poste ineress
dall’Amministrazione regionale, dagli enti localdagli organismi di gestione di aree marine pretettli altre aree e siti di
interesse comunitario;

c) la promozione e diffusione delle tematiche reéatlla tutela ambientale e paesaggistica edafiloippo sostenibile
delle aree costiere;

d) I'elaborazione degli indirizzi e criteri di call'articolo 43, comma 1, lettera a) della leggegioeale n. 9 del 2006;

e) I'esercizio del diritto di prelazione ai sedsil'articolo 4 della legge 29 maggio 1967, n. I¥dificazioni alle norme
sulla riforma fondiaria), e dell'articolo 11 dellagge 30 aprile 1976, n. 386 (Norme di principiorme particolari e
finanziarie concernenti gli enti di sviluppo), suafti di vendita di terreni ed immobili derivamta assegnazioni pubbliche,
che ricadono nella fascia costiera dei due childrdet mare;

f) 'esproprio e/o I'acquisto di quelle aree e gheni immobili la cui qualith ambientale, paesaticgse culturale € tale da
ritenere necessaria la loro conservazione e save@y

g) l'esercizio delle competenze regionali in miateli demanio marittimo e costiero nelle aree ddaleimmediatamente
prospicienti le aree di conservazione costiera gisgoli beni ad esso affidati;

h) I'esercizio delle competenze demandate alla dtegai sensi degli articoli 60, 61, 62, 106 e 1é&bd#creto legislativo
22 gennaio 2004, n. 42, per i beni del patrimonitiucale immobiliare ricadenti nelle aree di conseione costiera ad
essa affidate”.

328 A través de la Llei regional d’11 de maig de 2006m. 4, Disposicions diverses relatives als ingreska

reclassificacio de les despeses, el desenvolupgnétit i social.

329 per |a Llei regional de 29 de maig de 2007, nanbDigposicions relatives a la formacié del balancahmu

pluriennal (Llei 2007)Llei financera 2007).
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residéncies d’Us turistiE’ les plusvalues derivades de la venda de segosidgneied® i les
escales turistiques d’embarcacions i aerofifusquestes taxes es van crear amb I'objectiu
de contribuir al finangament de la politica medigntal en general, i en particular la que
desplega I'’Agéncia per a la Conservacié de la Cistdardenya.

Ara bé, l'article 4 de la Llei regional 4/2006, nitbichda per la Llei regiona2/2007, que
regulava les taxes de les escales turistiques deations i aeronaus, va ser declarada
inconstitucional per la Sentencia de la Cort Camstonal 216/2010, de 9 de juny, ja que el
tribunal entenia que vulnerava el dret comunitéigrticle 117 de la Constitucio, que reserva

a I'Estat les facultats per legislar en aquelldgyabions que deriven del dret comunitari.

Sardenya ha constituit sens dubte, entre els20084i 2008, una regié exemplar i modelica
pel que fa a les politiques innovadores en la poodede litoral. Com afirma ULIEN
RocHETTE**® diversos factors expliquen la multiplicacié d'iiaitives regionals a favor de la
proteccio de les costes els darrers anys. La skagibocial per la proteccié de I'espai o la
descentralitzacié de competencies hi han ajudaf) pebretot la indefinicié del Govern

estatal en la concrecio d’'una politica coherenprdg¢eccié del litoral ha encoratjat els sards a

330 Article 3 de la Llei regional 4/2006, modificadarda Llei regional 2/2007€ istituita 'imposta regionale
sulle unita immobiliari destinate ad uso abitativmmn adibite ad abitazione principale, cosi coméniia

dall'articolo 8, comma 2, del decreto legislativo504 del 1992, da parte del proprietario o delare di altro
diritto reale sulle stesse, ubicate nel territoggionale ad una distanza inferiore ai tre chiloilla linea di
battigia marina [...].”

%1 Article 2 de la Llei regional 4/2006, modificadarga Llei regional 2/2007:

“1. E istituita l'imposta regionale sulle plusvatenrealizzate dalla cessione a titolo oneroso deli& immobiliari adibite
ad uso abitativo, diverse dall'abitazione prinagpalosi come definita dall’articolo 8, comma 2, detreto legislativo 30
dicembre 1992, n. 504, da parte del proprietadelditolare di altro diritto reale sulle stesseguaisite o costruite da piu di
cinque anni.

2. Limposta  si applica  sulle plusvalenze derivantidalla  cessione a titolo 0oNneroso:
a) delle unita immobiliari di cui al comma 1, siteSardegna entro tre chilometri dalla battigiaimerf...]

332 Article 4 de la Llei regional 4/2006, modificadarpa Llei regional 2/2007:

“1. A decorrere dall’anno 2006 ¢ istituita I'impasegionale sullo scalo turistico degli aeromobitielle unita da diporto.
2. Presupposto dell'imposta sono:

a) lo scalo negli aerodromi del territorio regienaegli aeromobili dell'aviazione generale di @lfarticolo 743 e
seguenti del Codice della navigazione adibiti akporto privato di persone nel periodo compresoléiajiugno al 30
settembre;

b) lo scalo nei porti, negli approdi e nei puntbdineggio ubicati nel territorio regionale e neinga di ormeggio attrezzati
ubicati nel mare territoriale lungo le coste d&lErdegna delle unita da diporto di cui al decretgslativo 18 luglio 2005,
n. 171 (Codice della nautica da diporto) o comundglée unita utilizzate a scopo di diporto, di lhegza superiore ai 14
metri , misurate secondo le norme armonizzate ENIES 8666, ai sensi dell'articolo 3, lettera b) di#ato decreto
legislativo, nel periodo compreso dal 1° giugn8@&bkettembre [...].”

333 RocHETTE Julien, “Des relations Etat-régions dans la paliidjttorale italienne”, op. cit.
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desenvolupar aquests ambiciosos programes de @iiptegue busquen compensar les

deficiencies de la legislacié estatal.

No obstant aix0 a partir del 2009 —coincidint antlkcanvi de legislatura i I'arribada al
govern del nou president regional UgarPEELLACCH s’han comencat a fer passes enreres
importants en la protecci6 del litoral. Bon exemglaixo és I'aprovacio de la controvertida
Llei regional 4/2009, de 23 d'octubre, que tal cdemunciava el professor Marta8soLs>*
permet I'increment de volums en totes les edifimasi—entre un 30% i 10% en funcié de la
seva ubicacié— per regenerar el procés d’edificacdOnar resposta a la crisi economica.
Aquest gir de la legislacio sarda —molt gUesticnadt Italia— ha tirat endavant gracies al
fet que la legislacio de I'Estat italia €s molt mpeprotectora que la francesa o I'espanyola en
la proteccié de les costes, i ha posat en eviddaomecessitat de regular a nivell estatal la

proteccio del litoral.
2.4 Conclusions sobre I'ordenacio del litoral a Italia

Els estats italia i espanyol tenen punts en corhgueefa al seu model d’estat descentralitzat,
pero divergeixen pel que fa a la regulacio de daj& costanera —ja que lItalia, a diferéncia
de Franca o Espanya, no disposa d’'una llei propraehacio del litoral—. Tot i aix0, des de
la perspectiva competencial, trobem moltes sinstientre la gestié del litoral italia i

'espanyol a través de les respectives regions.i CA

La gestié de I'espai litoral italia —per manca dauliei estatal propia— s’articula al voltant
de dos titols competencials diferents: el de geli@emani maritim i el de I'urbanisme, que

s’emmarca dins de la competenciagdeerno del territorio

La indefinicié de la Constituci¢ italiana, pero] pae fa a I’Administracié competent per a la
gestio d’aquests titols ha generat tensions erfred@s nivells administratius —Estat i
regions—, la qual cosa ha permes a I'Estat italagl cas del demani maritim, gestionar-lo

amb el pretext de tenir-ne la titularitat —talmeain en el cas espanyol.

334 BassoLsComA, Marti, “El litoral i els seus problemes juridical’ Seminari sobre qiiestions juridiques en
relacié a l'ordenacié del litorgl Fundacié Universitat de Girona, Diputaci6 de @apFundacié Caixa de
Girona, i Escola d’Administracié Publica de CatglanGirona, 2009 (no publicat).
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Ara bé, I'evolucié legislativa italiana i la refoendel titol V de la seva Constitucio a principis
dels anys 2000 han atribuit a les regiomspaper central en la gestio del domini public

maritimoterrestre, acompanyada d’un segon nivetleieentralitzacio cap als ens locals.

Tot i aixo, la Cort Constitucional ha continuataeeixent a I'Estat un paper en la gesti¢ de
'espai litoral, partint de la necessitat que deieades materies tinguin una regulacio
unitaria i respectant els principis de proporcigagli participaciéo de les regions. Aixo ha

comportat que la costa italiana —talment com eoasl espanyol— continui sent un espai

complex o problematic —com a minim des de la petsgecompetencial.

Superant I'aspecte competencial, Italia no ha reeix I'articulacié d’instruments globals i
efectius de proteccio de la seva costa. No tanmsols aprovat una llei propia de costes, sino
gue tampoc no ha sabut articular un escalat des pigbanistics o d’ordenacio territorial que

doni resposta als problemes del litoral.

En aquest context, son justament les regleasque han intentat suplir aquesta mancanca
desenvolupant models propis d’ordenacio del litdli que, com s’ha apuntat, a velocitats
molt diferents totes elles —amb la qual cosa sitiaudat un model de proteccié asimetric—.
Aixi, en molts casos, les regiomes limiten a transposar al seu ordenament la &msl
estatal, regulen Unicament la gestio del demaniitimai descentralitzen part d’aquestes
competéncies als seus ens locals. S6n poques demseue han desenvolupat models
globals d’ordenacié del litoral més enlla del demaaritim. De tots els estudiats, pero, el
més singular i ambiciés és el de Sardenya.

Els sards han articulat la proteccio del seu lit@através de diversos mecanismes:
urbanistics, de proteccio i foment, i fins i tosdals. Aixi, a través d’'un pla paisatgistic
regional, han prohibit la urbanitzacid6 d’'un espage carriba fins als dos quildmetres terra
endins. Amb la creacié de I'Agencia per a la Covaad de la Costa de la Sardenya, s’han
desplegat tot un seguit d’ambicioses politiqueprdéeccio de la costa, entre les quals figura
fins i tot I'expropiacio /o compra de béns immabld-inalment, per financar les noves
politigues, s’han creat noves taxes de luxe, gagegr aquelles activitats recreatives que es
desenvolupen a la costa —segones residencies desstaistiques d’embarcacions o

aeronaus.
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Aixi doncs, el cas sard demostra que, tot i queestat no tingui instruments globals de
proteccio del seu litoral, aixd no és obstacle pergltres nivells administratius —com les
regionsa Italia o les CA en el nostre cas— desenvolupibiaimsos programes de proteccio
del litoral que compensin les deficiencies deldtglor estatal. No obstant, com demostra el
mateix exemple sard —en la darrera legislatura dirpdel 2009—, no sempre els
instruments regionals son suficients per donar prudeccio suficient al litoral si no es

compte amb instruments estatals de proteccio toehli

[226]



Capitol Il. L'ordenacio del litoral en el dret coragat estranger i autonomic

3. L’ORDENACIO DEL LITORAL ALS ESTATS UNITS D’AMERICA . COASTAL

ZONE MANAGEMENT ACT

3.1 Introduccio

A diferencia de Franca o Italia, la costa dels Et$Asubstancialment diferent de I'espanyola
per diversos motius. El primer i evident son eldonqoetres de costa dels Estats Units —més
de 150.000—, que multipliguen exponencialment elgaalsevol altre dels estats analitzats,
i el segon, i tampoc menor, és que, com a conseglida I'anterior, les politiques de gestio
de la costa nord-americana s’han d’adaptar a untpioitat de medis i sistemes marins
diferents —des de climes tropicals fins a norddis,mars a oceans— que tampoc no €s

comparable amb cap estat europeu.

Ara bé, talment com succeeix a I'Estat espanyolcdata nord-americana concentra la

majoria de la seva poblacid, i sobre el mateix iespabé es donen problematiques que tenen
molts paral-lelismes amb les nostres: en son afglandegradacio dels habitats naturals, la
destrucci6 del paisatge, la multiplicitat d’actatg o la concurréncia competencial de tots els

nivells de I’Administracio.

Des de la perspectiva juridica, com veurem, totei @ls EUA tenen una configuracio juridica
basada en @ommon lananglés que els distancia del nostre sistema @ iitlel cert és que,
com que és un estat de tall federal i concorrenl’espai costaner les competéncies
descentralitzades de tres administracions diferenta federal, l'estatal i la local—,
juntament amb el fet de tenir figures de proteci@blitoral ancorades en la tradicié juridica

romana, els problemes i solucions s6n comparaldewatres.

Aixo0 si, a diferencia de I'Estat espanyol, la medeidiosincrasia nord-americana fa que els
instruments de gestid del litoral siguin a través wormes dispositives i flexibles,
caracteritzades per la implantacié d’'una politieagdstio costanera adaptada per i per a cada
estat en funcio de les seves necessitats. Ton#dacodels altres ordenaments estudiats, molt
meés rigids i imperatius, com la mateixa Llei detessespanyola, que deixa un marge

practicament nul a les CA per a la gestio de I'eljomal.

335 El common lawes distancia també dels instruments juridicstzails pel dret continental i déna molt més
protagonisme a la jurisprudencia en el seu sistifants.
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Els instruments de gestio del litoral als EUA staten al voltant de la Llei de gestié de
zones costanere€dgastal Zone Management A€ZMA), una llei federal aprovada I'any
1972 i que va servir per impulsar tot un conjuntpdegrames de gestidé costanecaastal
management program&MP) en els diferents estats costaners, que concreteioroa
territorialitzada les previsions de la Llei. L’exié la iniciativa es constata en el fet que, tot i
tractar-se de programes voluntaris, actualmentecodm 34 dels 35 estats costaners dels
EUA.

En aguest sentit, és important destacar que justanma part de I'exit dels instruments de
gestio del litoral als EUA prové d’haver sabut grer les funcions de les diferents
administracions publiques en matéria de costedapgue totes remin en la mateixa direccié
—tot i tractar-se d’instruments voluntaris—. Aqueés probablement la paradoxa del model
nord-america en comparacio amb la gestio del lifpeapart de les administracions a I'Estat,
gue és fruit, amb tota seguretat, de la gran dif@aede cultura juridica i politica entre els dos

estats.

El model nord-america, com apuntagAisio NAVARRO ORTEGA®® i com veurem al llarg

d’aquest epigraf, es fonamenta en tres pilars gae+0 molt poc— tenen a veure amb els
instruments d’ordenacié del litoral estudiats fana: la voluntarietat del sistema; la utilitzacié
d’un atractiu sistema d’incentius economics peqguells estats que compleixin el compromis
d’elaborar un programa de gestié costanera conf@aimeequisits exigits, i la creacié de

mecanismes de coordinacio i col-laboracié interadtratius entre els estats i la federacio.

Com s’observa, els pilars de la gestio del lit@nalericana sén més propers a l'activitat de
foment de ’Administracio que no pas a una activit@itativa, tota una revolucio per als

models europeus d’ordenacio del seu litoral.
3.2 El marc competencial als Estats Units d’America

Com s’ha apuntat, en l'espai litoral nord-americ@anaorren les competéncies de tres
administracions diferents —la federal, I'estatk local—. S’ha de dir que en el cas america

les competéncies en medi ambient son atribuideneistment a la federacio, cosa que ha

33% NAVARRO ORTEGA, Asensio, “La gestion integrada del litoral en lostdelos Unidos de América y su
perspectiva comparada con el régimen juridico edfjaRevista de Administracion Publicaim. 185, 2011
(pag. 365-397).
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comportat que sigui aquesta la que historicamestinasixi la proteccié dels recursos

costaners a través d’una serie de prerrogatives.

Pel que a fa les competencies en urbanisme i acoedal territori als EUA, sOn integrament
estatal® —amb les excepcions de la competéncia federal kunes matéries
constitucionals, entre les quals el comer¢c—. Aradmpiestes competéncies estatals s’han
delegat normalment als ens locals i els estatpbanes als ens locals planificar el territori
d’acord amb la seva voluntat. Tot i aix0, és ceré da preocupacié sobre la gestié del
territori per part dels ens locals ha portat enumdg casos a una progressiva reversio
d’aquestes delegacions de nou cap als estats.dtsegal dels casos, sén normalment els ens
locals —com en el cas espanyol— els que desenvollg® funcions de planificacio
urbanistica i la seva gestio i execucié. En aquestext, els ens locals també exerceixen
funcions, en I'ambit local, per gestionar inici&s/regionals relacionades amb la proteccié de

les arees marines i els recursos costaners.

Ara bé, com s’apuntava, a diferéncia dels ordengsrjaridics estudiats —espanyol, frances
i italia—, provinents de matriu juridica similarpertanyents tots tres al dret continental
europeu, I'ordenament juridic dels EUA té l'origeas basa en elommon lawanglés. La
diferencia principal entre els dos és la jerargi@des fonts, ja que, mentre que en el sistema
continental —influenciat pel dret roma— la llei ldsprincipal font de I'ordenament, en el
sistema delcommon lawho és la jurisprudencia. Aquesta diferencia entie dos
ordenaments ens impedeix fer un esquema simpleaddistribucié competencial entre
administracions partint de la Constitucio, i aralitt el marc juridic, i ens obliga a analitzar
també en aquest estudi comparat alguns concepsess hger entendre el funcionament de
'ordenament dels EUA, que son els seglUentdrust doctrinei les navigable watersper
referir-nos a l'actuacié dels poders publics adata. Aixi mateix, cal tenir en compte el

tractament singular que el dret a la propietaht&eConstitucidé nord-americana.

Partint d’aquests conceptes, pero sobretot detdapiretacio jurisprudencial que se’n fa i la
seva evolucié, podrem entendre com operen elaimsints de proteccié de litoral a la costa
dels EUA.

%37 Sobre la distribucié competencial als EUA en matdtordenaci6 del territori, es pot veure |'obrisigida
per Enric ARGULLOL | MURGADAS tituladalnstituciones y competencias en los estados deatieatlos Institut
d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2011 (pag. 521}550
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3.2.1La public trust doctrinei lesnavigable waters

La public trust doctrinenord-americana fa referéncia a l'obligacié queeterels estats
d’intervenir, d’acord amb la seva sobirania, endiggies costaneres de la nacio per garantir
el lliure exercici del comerg, la navegacio i lasge alla on les aigles tinguin caracter
navegable. Com es pot observar, aquesta obligacpyateccié esta intimament vinculada al
concepte dligiies navegablegjue, com apunta #ENSIONAVARRO ORTEGA, €s un dels que
mes interes i controversia han generat en la aacurisprudencial nord-americana. En
aquest sentit, i d’acord amb la jurisprudéncia neéent>® en general podem identificar les
aiglies navegables com aquelles que van ser usadggassat, s'usen en l'actualitat o sén
susceptibles d’us pel transport maritim interektddamercaderies, com també les aiglies que
estan subjectes a les marees. Com afirmaARRO, el concepte ha anat evolucionant
historicament i ha passat d’'identificar-se Unicatmemb l'interés comercial a fer-ho amb
l'interes més general de proteccio de les aigias,iclou també la preservacié dels espais
naturals o el paisatge que banyen aquestes aigéiemriantia de I'obertura d’aquests espais
per a tota la societat i per a qualsevol activitat.

S’ha d’apuntar, pero, que, tot i queplablic trust doctrineestableix limitacions a la propietat
en els terrenys al costat de la costa a travé®méwgls, el cert és que aquestes es limiten
essencialment a garantir I'accés dels ciutadaas platges. Aix0 no impedeix, com reconeix
NAVARRO ORTEGA, que cada estat de manera particular pugui impoéarrestriccions en els
terrenys propers a la costa a través dels seusapneg costaners. En sentit contrari, pero,
també s’admet que un estat pugui suavitzar aquéstiéacions al desenvolupament de la
costa si es tracta de la construccio d’infraestinest —molls, embarcadors, ports, canals de

navegacio, etc.— destinades a millorar el com&qavegacio.
3.2.2El dret de propietat a la Constitucié nord-americara

Com apunta MRia D. HERRERA XIMENEZ,**® la Constitucié nord-americana es fonamenta
essencialment sobre els drets individuals de |lesopes i sobre els drets d’aquestes sobre la
propietat.

338 senténcia Leslie Salt Co. vs. Froehk#8 F.2d 742.

339 HERRERAXIMENEZ, Maria D. “La gestion costera en los Estados Unidos: Codstak Management Act,
1972 y la estructura del programa asociado Coa&tak Management Program”, ding\N& LARRUGA,
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En aquest sentit, l'article 7 de la Declaracio detstie la Constitucio americana disposa que
“no person nor be [...] deprived of life, liberty;, property, without due process of law; nor
shall private property be taken for public use haiit just compensation”. Fixem-nos que el
dret a la propietat privada —que només pot sertdimper a Us public i amb justa

compensacio— s’equipara en el mateix precepteesaibm la propia vida o llibertat.

Aixi doncs, s’ha de tenir molt en compte la impocia de la propietat privada a I'hora

d’estudiar les limitacions i els instruments que gbverns estatals o federals poden utilitzar
per regular el desenvolupament de la urbanitzataocasta i la proteccié dels seus habitats.
En aquest sentit, com apuntaa®ia D. HERRERAXIMENEZ, tot i que els estats poden regular
els usos en una propietat de la costa, no podergren, evitar-ne el desenvolupament, llevat

gue existeixi una compensacié adequada als peduglor de mercat de la propietat.

Es tracta d'un canvi de paradigma important erci@lamb el dret urbanistic espanyol, que,
com és sabut, desvincula el dret de propietat —epibtconstitucionalment— del dret a
edificar, que és una potestat discrecional de I'lilstraci6 —sotmesa a l'interés general i al

principi de legalitat.

En aquest sentit, tot i que és cert que a través idstruments urbanistics els municipis
zonifiquen per determinar les densitats i els tigwsbanitzacio, en molts casos no s’han
pogut limitar les altes densitats al costat dedsta; justament per I'alt valor que tenen les

propietats en aquest espai.

Aixi, tal com afirma MRIA D. HERRERA XIMENEZ, les limitacions al desenvolupament
urbanistic —i per tant al dret de la propietat—uesiges per les agencies estatals —com, per
exemple, proporcionar accés public al mar o digpelstiactament d’aigles residuals— estan
molt restringides i poden comportar el pagamemid#mnitzacions als propietaris.

Francisco Javier (dir.)Estudios sobre la ordenacion, planificacién y gastdel litoral: hacia un modelo
integrado y sostenibJébservatorio del Litoral de la Universidad de ér@ha, la Corunya, 2009 (pag. 81-90).
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En darrer terme, i davant I'aparicié dels conflicentre propietaris i Administracio, son els
tribunals els que els resolen. En aquests castiscpaa la justicia determinar I'equilibri entre

el dret a la propietat privada i I'interés publisegprotegeix un espai com la cota.

En qualsevol dels casos, als EUA la politica sgestio de les costes i les seves regulacions
han de tenir molt en compte aquests limits peaewicursos judicials que poden acabar sent
molt costosos per a I’Administracio.

3.3 Coastal Zone Managememct

L’'aprovacio de la Llei de gestié de zones costanfeastal Zone Manegement ACZMA)
com a llei federal 'any 1972 s’ha de contextualitzn el fort impuls que les politiques
mediambientals van viure als EUA entre el finalsdmhys seixanta i el principi dels setanta,
que va suposar, com apuntaWrRrO ORTEGA,**! la consolidacié d’una politica ambiental
dirigida a la conservacio i proteccié dels recunsaturals sense precedents fins llavors i un

punt d’inflexié del dret ambiental i en la protezcie la costa als EUA.

La CZMA posava de manifest I'interes nacional engkestié eficac i la proteccid i
desenvolupament de les zones costaréfegiie es trobaven amenacades per la creixent
demanda i la competencia que hi havia en aqueat. #3gr aconseguir aquesta proteccio, la
norma impulsava els estats a exercir les sevesetemges sobre el litoraf® en cooperaci6

amb I'Administracio federal i local, per desplegamogrames d’Us i proteccid de l'espai

340 Un exemple, apuntat per la mateixa autora, és®lde Palazzola vs. Rhode Island, en qué les mguda
estatals per protegir aiguamolls prohibien la uitzanié dins d’aquests espais. En aquest supoditielinal

Suprem va resoldre que no s’estava tenint en colnpterés public i va donar la rad a I'’Administiacpero en
altres casos el resultat és diferent.

341 Com apunta WvARRO ORTEGA a “La gestién integrada del litoral en los Estatdosdos de América y su
perspectiva comparada con el régimen juridico espadp. cit., I'entrada en vigor durant aquellsyard’'una
série de lleis com lalei nacional de politica mediambiental (NEPA)Llai d'aigua neta (CWA), la Llei d'aire
net (CAA) o la mateixa Llei de gestié de zones@ostes (CZMA) ho confirma.

342 Seccié 302: [...] (@) There is a national int¢riesthe effective management, beneficial use,gmtien, and
development of the coastal zone [...].”

343 Secci6 302: “[...] (i) The key to more effectiveopection and use of the land and water resourtéseo
coastal zone is to encourage the states to exdtmgefull authority over the lands and watersttie coastal
zone by assisting the states, in cooperation wibeFal and local governments and other vitally ciéfe
interests, in developing land and water use progrionthe coastal zone, including unified policiesteria,
standards, methods, and processes for dealingamithand water use decisions of more than localfgignce

[.]7

[232]



Capitol Il. L'ordenacio del litoral en el dret coragat estranger i autonomic

costaner. De fet, I'entrada en vigor de la CZMAsea el tret de sortida a I'elaboracio de tot
un conjunt d'estratégies de proteccid del litorapexifiques de cada estat costdfier,
conegudes com a programes de gestio de la aasatél management prograp@MVP), que
tenien com a objectiu configurar un desenvolupansestenible entre les activitats que es

desenvolupaven en aquest espai i la seva proteccio.

Aquests programes estatals, segons la CZMA, halgegervir, com a minim: per protegir els
recursos naturals; gestionar I'espai costaner pgareriscos per als humans o els béns;
protegir i millorar les aigles; planificar les ia#structures; garantir I'accés public a les
costes; promoure la rehabilitaci6 i preservacié fieints maritims; coordinar i simplificar els
procediments administratius de gestio de resichssrimentar processos de participacio en la
gestio de I'espai costaner; donar suport a la fiacio integral, la conservacio i utilitzacio
dels recursos marins, i per a qualsevol altra ageefos necessaria per pal-liar els riscos de

la pujada del nivell del mar.

La CZMA, que es caracteritza per la flexibilitatsdseus plantejaments i la llibertat que tenen
els estats per configurar els seus programesnesienta, com s’ha exposat, en els tres pilars
gue analitzarem a continuacié: el primer és la Maltietat (les previsions la CZMA no es
poden aplicar si els estats no adopten voluntaname programa propi); el segon és
'anomenadafederal consistengyés a dir, I'exigencia de coherencia i mecanisnee d
coordinacié entre les politiques federals i les ditats; i el tercer és el sistema d’'incentius
—i desincentius— economics utilitzats per al deséupament dels programes i que

serveixen per al seu cofinangament.

3.3.1EIs programes voluntaris de gesti6 de costes estkta coastal management

programs

Els programes estatals de gestio de la castastal management progranSMP) poden
regular el desenvolupament de I'espai costaner rovap plans especifics de gestid

d’activitats i usos a la costa.

344 En l'actualitat 34 estats tenen aprovat un prograla gesti de la costRer a més informacié sobre els
programes es pot consultar el web segient: hitpstalmanagement.noaa.gov/inyourstate (darreraitang1
de maig de 2012).
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Com apunta MRIiA D. HERRERAXIMENEZ, els estats que gaudeixen d’'un programa de gestio
de la costa reben financament estatal en funclé bmgitud de costa i la poblacié costanera.
Els programes, pero, exigeixen un cofinancamentedtat del 50 % dels fons que aporta el
govern federal anualméfiti son avaluats periddicament per garantir queeeldesti és el

correcte.

L’'aprovacié per part dels respectius estats dedgrames de gestiéo de la costa passa tres
fases principals: la fase d’elaboracio i aprovagts programes costaners per part dels estats,
la fase de revisio d’aquests programes costaneflarabit federal i la fase d’'implantacio i

posada en practica.
3.3.1.1 La fase d’elaboracio6 i aprovacio dels programes pguart dels estats

Sobre la fase d’elaboracio s’ha de tenir preseataysl EUA, com apunta ARIA D. HERRERA

XIMENEZ, tenen un fort component de participacié ciutadamal govern. En aquest sentit,
en la tramitacié d’aquests plans per part delstedtaparticipen els ciutadans —que és
justament un dels objectius de la mateixa CZMA-s,lals tenen I'oportunitat de revisar i
opinar sobre el pla que s’esta tramitant. Tot i gix® pot fer més confus el procés, com
apunta l'autora, quan funciona bé el resultat éalticompliment voluntari de les normes i

els programes que es desenvoluparan.

En aquest sentit, la seccié 306 regula justamemedassitat que I'Estat, abans de I'aprovacié
del programa, realitzi audiencies publiques algllaiel procés. Aixi mateix, el mateix
precepte també determina que el programa de gegiglsevol canvi que s’hi faci han de ser

revisats i aprovats pel governador de I'Estat.
3.3.1.2 La fase de revisio d’aquests programes costaners Bambit federal

Com disposa la seccBD5 de la CZMA, un cop I'Estat ha completat el deséupament del
seu programa de gestio, el presenta davant deciet8aa de Comerg, perqué el revisi i

I'aprovi, de conformitat amb el que es disposa selecid306.

34> Com apunta MRiA D. HERRERAXIMENEZ, es calcula que el govern federal aporta uns 6®nsilde dolars
als programes estatals, que, afegits al cofinangenuels estats, suposen uns 120 milions anuals lpegestio
costanera. Es a dir, aproximadament 0,5 dolarsipgrda/any o un 1 dolar per als ciutadans residefd costa.
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Per aprovar el programa de I'Estat, I’Administraf@deral, a través del secretari de Comerg i
d’acord amb I'esmentada seccido 306, haura de earifque aquest inclou els elements
segiient$*® una identificacié dels limits de la matéria de zemes costaneres; la definicié

dels usos permesos al sol i l'aigua; un inventariles zones d'interés especial, una
identificacié dels mitjans que utilitza I'Estat pexercir el control sobre els usos del sol i
laigua; la definicié de les prioritats dels usas @eterminades zones; una descripcid de
I'estructura organitzativa proposada; una plandiéger a la proteccié i 'accés a les platges
publigues i altres serveis publics de les zonetaneses; un procés de planificacié per a les
instal-lacions d’energia, i finalment un procésptinificacié per a I'avaluacio dels efectes

d’estudiar i avaluar les formes de control o diamia de I'impacte de I'erosio costanera.
3.3.1.3 La fase d’'implantacio i posada en practica dels prgrames

Un cop revisats i aprovats els programes, els sestad través d’un model similar a un
contracte programa entre administracions— s’autosap una série d’obligacions a canvi de

financament per part del Govern federal.

Tot i la llibertat de pacte entre I'Estat i el gavdéederal, que es configura com un dels pilars
del programa, els CMP s’han d’adaptar no noméd_ telale gestié de zones costane#so
també a la resta de lleis federals, i han d’aricuhecanismes per assegurar una correcta

coordinacio entre tots els instruments.

Un dels problemes que es plantegen en aquest numlefjesti6 descentralitzada de

competéncies €s que els espais naturals —badittes,detc.— no respecten els limits

3484(A) An identification of the boundaries of theasial zone subject to the management program.

(B) A definition of what shall constitute permisisidand uses and water uses within the coastal ndneh
have a direct and significant impact on the coagédérs.

(C) An inventory and designation of areas of patéc concern within the coastal zone.
(D) An identification of the means by which the t8t@roposes to exert control over the land usesvaatdr
uses referred to in subparagraph (B), includingisa &f relevant State constitutional provisionswsda
regulations, and judicial decisions.

(E) Broad guidelines on priorities of uses in pat@r areas, including specifically those use®wfdst priority.
(F) A description of the organizational structuregosed to implement such management program,dimgju
the responsibilities and interrelationships of lpareawide, State, regional, and interstate agsnii the
management process.

(G) A definition of the term "beach" and a plannprgpcess for the protection of, and access to,ipbiglaches
and other public coastal areas of environmentateagional, historical, esthetic, ecological, oltal value.

(H) A planning process for energy facilities likety be located in, or which may significantly affeihe coastal
zone, including a process for anticipating the ng@naent of the impacts resulting from such fac#itie

() A planning process for assessing the effectsanfl studying and evaluating ways to control,essén the
impact of, shoreline erosion, and to restore aagasrsely affected by such erosion”.
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administratius i molts s’estenen, com apuntavARRO ORTEGA, entre diversos estats.
Justament per aquest motiu el govern federal hgitdima bona part dels seus esforcos a

aconseguir una visioé integral que superi les divisiadministratives entre territoris.

Per aconseguir aquesta major coordinacié entr€MB dels diferents estats i acreditar que
es compleixen les obligacions de la CZMA, s’ha emggt a les agencies federals el control
d’aquests programes. Un primer control previ, dgalieat del programa, lI'exerceix la
Secretaria de Comer¢ —recordem qu@ualic trust doctrineneix com a garantia de lliure
exercici del comerc en les aigiies navegables—.vdgada el CMP s’ha aprovat, el control
al llarg de la vigéncia del programa el desenvolupa agéencia especialitzada anomenada
Administracido Nacional Oceanica i Atmosférica (NOQAue té encomanades les potestats

per suspendre el financament del programa en gaodipliment.

Un dels mecanismes que busca aquesta coordinagiStément ldederal consistengyés a
dir I'exigéncia de coheréncia i el mecanisme deadinacio entre les politiques federals i les

dels estats.

3.3.2 Els instruments de coordinacié: lafederal consistency

Com apunta WvVARRO ORTEGA, es tracta d'un instrument de col-laboracio i dowcio
interadministrativa decisiu per protegir les red&s interinstitucionals en la gestié de les

arees litorals.

La regulacio d’aquest mecanisme es troba a la Gef@7, que regula els instruments de
coordinacié i cooperacié. Un dels problemes, pefaguest mecanisme és justament
delimitar-ne el significat i abast i el de la tenmliogia que utilitza.

En qualsevol dels casos, una activitat resulta nmpadible quan contradiu politiques
vinculades a un programa de gesti0 costanera lestata bé, com posa de manifest
NAVARRO ORTEGA, una actuacié federal pot ser contraria a les gaks vinculades d'un
estat i ser legal al mateix temps si I'activitabrpiociona I'interés nacional en el sentit del que
es disposa a la seccié 302 de la CZMA. Aixo permetdefinitiva, que una agencia federal
pugui apartar-se del contingut d'un programa quanjustifiqui i sempre que afecti

minimament el programa.
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Com es pot observar, un dels problemes principaés mlanteja ldederal consistencgs
justament I'equilibri de poders entre administrasioPer aguest motiu la normativa disposa
la necessitat que, en aplicacié déelderal consistencyi una agéncia federal té coneixement
d’una activitat que té efectes sobre la zona cestatiun estat, I'agencia ha d’advertir I'estat
90 dies abans que comenci, amb una descripcidadgvitat, que expliqui com afectara la
zona costanera, i una avaluacié de com aquestataicés desenvolupara en relacio amb els

programes dels estats.

En el suposit de desacord, s’articulen mecanisreesiedicacio amb la participacio de les
agencies federals i 'Estat, per posteriorment-dgue& la Secretaria de Comerg i, finalment,
en darrera instancia, iniciar un procediment jdicDe fet, els mecanismes de mediacid
també estan previstos en la LC espanyola. Aixidaen l'article 117.2, disposa que, en el
suposit que I'Estat informi desfavorablement sabrénstrument de planejament urbanistic o

territorial, s’ha d’obrir un periode de consultes prribar a un acord.

Finalment, un darrer instrument de coordinacié, capunta MVARRO ORTEGA, €s la
interstate consistencyg'utilitza en aquells casos en que la NOAA atdaria revisar una
activitat que du a terme un estat perd que té cieseies en una zona costanera d’'un altre
estat. L'aplicacié d’aquest mecanisme, pero, hapartat una constant litigiositat entre els
estats. Tot i aix0, el mecanisme busca justamectardtari, ja que intenta demostrar a traves
d’'un procediment objectiu la necessitat de plantajeernatives eficaces per resoldre els

problemes que es plantegen.
3.3.3 Els incentius i desincentius per a la proteccio alconservacio de les costes

Com s’ha plantejat, el fet que la CMZA s’articulpartir de la voluntarietat dels estats per
aprovat els seus CMP, afegit a les limitacions i@®mue el govern federal dels EUA té
sobre els seus estats, fa necessari regular unniseea d’incentius i desincentius per

aconseguir la cooperacio entre el govern fedegisl éstats a través dels CMP.

Els estimuls previstos a la CMZA han demostrate$ectius, ja que, com apuntaWhRRO
ORTEGA, en l'actualitat un 99,9 % de la superficie tatalla franja costanera dels EUA esta

regulat per algun dels programes previstos aila lle
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L’atorgament dels fons de la Secretaria de Comer@pa planificacio de la gestié costanera
i la seva execucié esta condicionat, pero, al congpit dels compromisos que I'Estat
adquireix en el marc del CMP aprovat pel goverrefaedi que constitueix una espécie de

contracte programa entre les dues parts.

La seccid 306A disposa, en relacio amb l'atorgamiBatjuests fons, que el secretari de
Comerg els atorgara a aquells estats costaners hgdenen un CMP aprovat o bé, a criteri
del mateix secretari de Comerg, esta fent un psoggiésfactori en linia amb els objectius de

la CZMA. Els objectius per als quals es concedelgsrsubvencions son els seguents:

1. La preservacié o restauracio d'arees especifigued’Ebstat que o bé han estat
definides pel CMP com una area objecte de preséreamonservacio pels seus valors
ecologics o estetics, o bé contenen un o més mwestaners d’importancia
nacional, o bé amb I'objectiu de restablir i potanta produccié de marisc.

2. La rehabilitacié de les zones urbanes deterioradperts, a primera linia de costa,
definits pels CMP dels respectius estats.

3. La provisi6 d’acceés a les platges publiques i slénees costaneres publiques d’acord
amb la planificaci6 feta pels CMP dels estats.

4. El desenvolupament d’'un procés coordinat entremgjanismes de I'Estat per regular

i expedir permisos per a instal-lacions d’aquicali la zona costanera.

Els fons economics per als estats també es pod&miola través del Programa de
conservacio de costes i estuaris —secci0 307—.eEtetari els podra aprovar —amb
cooperacié amb I'Estat— per protegir importanteareostaneres i estuaris pels seus valors
recreatius, ecologics, historics o estetics o bdgieque estan amenacats. El programa sera
administrat per la NOAA i el secretari de Comersigizara el fons entre els diferents estats
costaners o estuaris a través d’'un procés compeiils recursos obtinguts a través d’aquest
programa es poden utilitzar per comprar un tereefigs i tot servituds de pas —pero no pas

per expropiar-los.

Aixi mateix, la seccié 309, sota el titol de sulmiens de millora de la zona costanera —
coastal zone enhancement grantsregula tot un seguit d’objectius que, si elsaissels

assoleixen, podran ser objecte de financamentgredpl secretari de Comerc:
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Proteccio, restauracié o millora de la base dajsanolls costaners existents o la
creacio de nous aiguamolls costaners.

Prevencié o reduccid significativa de les amenacés vida i la destruccié de la
propietat mitjancant I'eliminacié d’urbanitzacioréurbanitzaciéo en arees d'alt risc
(preveure i gestionar els efectes de la pujadanpiatiedel nivell del mar i 'augment
del nivell dels Grans Llacs).

. Assoliment de millors oportunitats per a l'accésblm) tenint en compte les
necessitats publiques actuals i futures d’accés adnes costaneres d’esbarjo, valor
historic, estetic, ecologic o cultural.

Reduccio de les deixalles marines en I'ambientacwsti mari mitjancant la gestio
dels usos i activitats que contribueixen a I'erdrdthquests residus.
Desenvolupament i adopcid de procediments per ayatonsiderar i controlar els
impactes del creixement i el desenvolupament cestan

Preparacio i execucio de plans especials d’ordérdecies zones importants per a les
zones costaneres.

Planificacio de I'Gs dels recursos oceanics.

. Aprovacio dels procediments i les politiques apliea per ajudar a facilitar
I'establiment d’instal-lacions d’energia i instations del govern.

. Adopci6 de procediments i politigues per avaluarfacilitar I'establiment

d’instal- lacions d’aquicultura a la zona costanera.

Aquest programa de financament va ser creat perdabdot un seguit de problemes

especifics que es van detectar singularment eesplegament i avaluacié de la CMZA.

Ara bé, els incentius economics de la Secretari€amerc també es poden convertir en

desincentius a través d’alguna de les previsions @&MZA. Aixi, per exemple, el 1990 es

va incorporar a la CZMA —en l'article 1455b— I'obécié dels estats que han aprovat un

CMP d’aprovar en 30 mesos un programa de protatziles aiglies costaneresnenpoint

pollution control program— que posi en practica instruments de gestidé dmf@aminacio.

En el suposit que I'Estat no presenti el prograehagecretari de Comercg pot retenir una part

de les subvencions que I'Estat té a la seva disidogdiacord amb I'esmentada seccié 306A.

Els imports retinguts es destinaran als estatsagest que tinguin aprovats aquests

programes.
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Finalment, l'atorgament d’aquests fons o subverxiesta condicionat a una avaluacio i
revisid continua de la seva gestié per part dakesat de Comerc, tal com es disposa en la
secci6312. Les avaluacions s’han de fer amb audiencidigaibhan d’incloure un informe

escrit amb els resultats de I'avaluacio i els detl nivell d’adopcid i aplicacié del CMP.

En cas dincompliment del CMP o de qualsevol acdedfinancament de la CMZA, el

secretari de Comer¢ pot suspendre el pagamentajledd’ financera a qualsevol estat
riberenc. La suspensié va acompanyada de la ideid dels aspectes que s’han de corregir
i el calendari per fer-ho. En cas d’incomplimehsecretari de Comerg retira els fons estatals

disponibles per a aquest estat.
3.4 Laregulacio estatal de les costes i els limits abterts per la jurisprudéncia

La diversitat de la costa americana, amb 35 eistaés de 150.000 quilometres, impossibilita
fer un estudi dels diferents models de gestié d®ie costanera. Pero, per exemplificar com
els estats han desenvolupat politiques propiesder@ciéo del seu litoral, a partir de la
CZMA, estudiarem breument I'exemple california —dels pioners en la proteccié de la
costa als EUA— i els limits que la jurisprudencial dribunal Suprem hi ha fixat.
Analitzarem també la proteccio de la costa enfdmts riscos naturals en la Sentencia de la
Cort Suprema de Massachusetts de Roberta Gova Janta d’Apel-lacions de Zonificacio
de Chatham.

En els dos casos, com apuntaMBia GEis,**’ els instruments de proteccié del litoral

d’aquests estats han generat conflictes —vincalatsisos de la terra i a la propietat—, que
han acabat en la via judicial. Pero son justameséntencies pioneres que se’n deriven el
que ha permes avancar en la legislacié estatalodees nord-americana, que, com s’ha
apuntat anteriorment, esta molt condicionada pprdgeccio que el dret de la propietat té en

I'ordenament constitucional dels EUA.

347 GEls CARRERAS Gemmala ejecucion de las sentencias urbanisticatelier, Barcelona, 2009, pag. 374-
375.
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3.4.1 La gestio de la zona costanera a California: la Coissio Costanera de California

i la jurisprudéncia del Tribunal Suprem

L’ordenacio del litoral a California va néixer arféd creacio de la Comissio Costanera de
California>*® per iniciativa dels votants, I'any 1972, que, tajue inicialment tenia una
vigéncia temporal, es va convertir en permanent #agvovacio de la llei de costes de

California California Coastal Agt*’ el 1976.

L’objectiu de la Comissié Costanera és proteginseovar, restaurar i millorar els recursos
ambientals i humans establerts a la costa de @ahfd I'ocea per a I's ambientalment
sostenible i prudent per a les generacions aciufltures. En definitiva, persegueix un

desenvolupament sostenible de la zona costanera.

Per fer-ho possible, la Comissié Costanera, edatmiracié amb les ciutats costaneres i els
comtats, planifica i regula I'is de la terra i §iah a la zona costanera, partint d’allo que es

regula a la Llei de costes de California

Els objectius de la Llei de costes de Californiae ges descriuen en el primer capitol,
mantenen molts paral-lelismes amb totes les nod@mesoteccid del litoral que hem estudiat
fins ara: protegir i conservar el medi ambient;egssar una utilitzacio sostenible dels
recursos; maximitzar lI'accés public a la costa § skus usos recreatius; assegurar el
desenvolupament costaner, i encoratjar la coopgertire administracions. Es un exemple
més que, tot i la distancia entre els diferenteathents, els problemes de proteccié del

litoral s6bn molt similars arreu.

Per assolir aquests objectius, la Llei de costesCdkfornia té diversos instruments a

diferents escales: el Pla d’ordenacio i Us de lmzoostanera californiana, elaborat per la
Comissio Costanera; els programes costaners |qualsentats pels governs locals pero que
també requereixen I'aprovacio de la Comissié, grograma d’'acceés public a la costa, que

també és responsabilitat de la Comissio.

38 Sobre la Comissié Costanera@alifornia es pot veure el web segiiehitp://www.coastal.ca.gov/ (darrera
consulta: 30 de maig de 2012).

349 Sobre el contingut de la norma es pot veure la segfilent;_http://www.coastal.ca.gov/ccatc.html rigta
consulta: 30 de maig de 2012).
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Aixi mateix, la Llei de costes de California reg@a el capitol tercer —seccions 30200-
30265.5— les activitats que es poden desenvoluparcasta, que, com a criteri general,
exigeixen un permis de la Comissié Costanera @oketrn local, en el marc del programa
costaner aprovat préviament per la mateixa Comigsicl suposit que el govern local tingui
un programa propi, se li delega I'atorgament delsnisos —amb la supervisio de la mateixa

Comissio, que hi pot recorrer si ho considera rszges

Com es pot observar, pero, la Llei de costes ddo@ah atorga en tot moment un paper
central i clau a la Comissio Costanera de Caliigrque de fet és 'embrio de la mateixa llei.
La Comissi6o Costanera de California és una orgaciitizindependent i, d’acord amb la
seccid 30330, té la responsabilitat principal dglltacié de la Llei de costes de California.
Aixi mateix, és també la responsable, a Califordiaplicar les politiques de la CZMA del
1972 i d’exercir els poders que aquesta estalibmxet, el programa de gestio de la costa de
California (el CMP) es porta a terme en cooperaoibe I'Estat i els governs locals, i exigeix

programes locals de la costa que en concretindgssicions.

Els limits d’aquesta legislacio i dels poders deafabé han estat objecte de la jurisprudencia
del Tribunal Suprem en la senténcia de I'any 198TadComissié Costanera de California vs.
Granite Rock C3° En aquest cas I'apel-lat, Granite Rock Co., aagque la legislacié
federal de mineria del 1872 li permetia desenvalupea explotacio, amb un permis federal
del Servei Forestal, i sense necessitat del patenia Comissié Costanera de California —
gue li exigia aquest permis d’acord amb la Llecdstes de California i I@ZMA del 1972—

. El Tribunal Suprem va acabar donant la raé admi€si6 Costanera de California i, per
tant, a la possibilitat de I'Estat de Califorrdamposar la seva regulaciéo en contra de les

opinions del Servei Forestal.

En una altra sentencia del Tribunal Suprem nordrainedel mateix any 1987, Nollan vs.
Comissié Costanera de Califorrfa, l'alt tribunal va entrar a estudiar les condiciea®n
forma de servituds— que la Comissié Costanera di€o@aa imposava a un propietari que

volia enderrocar una construccio previa per subsia per una altra de més gran davant de

350 california Coastal Commission vs. Granite Rock €80 US 572 (1987). Sobre la mateixa senténcia també
es pot veure I'obra ALIES, David L.Cases and Materials on Land Uééa ed.), American Casebook Series,
Thomson-West, St. Paul, 2004 (pag. 886-899).

%1 Nollan vs. California Coastal Commission, 483 US §2987).
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la platja. La Comissio fonamentava les seves exkigéren el fet que la nova construccio
dificultava I'accés a la platja i disminuia la @stobre I'ocea. El Tribunal Suprem, pero, va
determinar —en una votacié ajustada— que les cadicque s’'imposaven havien de

mantenir un nexe essencial amb l'interés legitiniEat, i que en aquest suposit no existia.

Les dues senténcies, tot i mantenir conclusionereatits, demostren les dificultats
d’ordenacio del litoral als EUA i d’introduir limations al dret de la propietat.

3.4.2 La proteccio de la costa enfront dels riscos natufa en la Senténcia de la Cort
Judicial Suprema de Massachusetts de Roberta Gove.Ma Junta d’Apel-lacions

de Zonificacié de Chatham

En un altre ordre de coses, I'any 2005 la CortcladSuprema de I'Estat de Massachusetts
va dictar una important senténcia sobre les lindtecal dret de la propietat, a primera linia
de mar, per la proteccié justament de la costaahftels riscos naturals.

La senténcia de Roberta Gove vs. la Junta d’Amébria de Zonificacié de Chatham pot
tenir consequéncies més enlla de Massachusetts eldcestats costaners de la federacio, i és
un pas important en la limitacié del dret de prtatie—no per a la proteccié del medi, sind

per a la proteccio de les persones enfront delegisaturals.

S’ha de tenir molt present, com apuntar@ARET DAvIDSON®*® —directora del NOOA
Coastal Service Center—, que la sensibilitat sa@gbrotegir les persones enfront dels riscos
naturals ha augmentat en els darrers anys com se@od@ncia justament de desastres

naturals>>*

En la Senténcia de Roberta Gove vs. la Junta d'Agmebns de Zonificaciéo de Chathala,

Cort Suprema de Massachusetts reconeix l'autodtah govern local per impedir la

%2 Roberta Gove vs. Zoning Board of Appeals of Chatl€&aanother (and a companion case). 444 Mass. 754
April 4, 2005 - July 26, 2005. Sobre la mateixape$ veure a Kenneth H. QUNG a “New Decisions in
Litigation” dins I'obra col-lectiv&2006 Zoning and Planning Law Handbodé& Patricia ESALKIN, Thomson-
West, 2006 (pag. 28-30).

353 DAVINSON, Margaret, en I'editorial de la publicaci@oastal Serviceeditada pel NOOA Costal Service
Centeryol. 9, nim. 1, gener-febrer del 20@harleston Carolina del Sud.

34 Com per exemple I'huraca Katrina que va afectaokta dels EUA.
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construccio d’habitatges en una zona propensa iadeslacions, sense indemnitzacions per

part de la comunitat al propietari.

En l'estudi de la sentencia es pot veure que elamsgnt de zonificacio de Chatham
restringeix el desenvolupament de la costa inurgaldsa que impedeix la construccié de
noves edificacions residencials, pero no en canwiillora o el manteniment de les existents
o fins i tot la construccio d’edificacions no remigials —que normalment resisteixen millor

les inundacions.

Alld que té de paradoxal el cas, com posa de nenifesentencia, és que, tot i que la
parcel-la en questié no tenia gaire valor i estdtaanent exposada a les inundacions, el seu
valor economic va augmentar com a consequenciaanmastt de I'aprovacio de la

reglamentacio que limitava I'edificacié de novesesa

La senténcia, més enlla de determinar l'interéstitegde I'Estat —a I'hora de protegir les
vides humanes i les altres propietats— per impéisgdtacions a les propietats, conclou
també que el propietari afectat no té dret a lanmuitzacio, entre altres motius perquée no es
poden indemnitzar els valors especulatius que sfsegjiéncia directa de la proteccid de

I'espai.

S’ha de dir que la inquietud per protegir les petgis de la costa enfront dels riscos naturals
ha tingut també el seu desenvolupament a travsratgames estatals en el marc de la
CZMA.

En aquest sentit, 'Estat de Massachusetts, agrdeEseu programa de gestié costanera, ha
desenvolupat un programa propi, anomenat Storm tSDuasts° per ajudar les comunitats
costaneres a atendre els reptes derivats de lgesées, les inundacions, 'augment del nivell
del mar i el canvi climatic. L’exit de la iniciava Massachusetts va portar a desenvolupar

una xarxa nacionaf® amb el suport de la NOOA, que proporciona alsaesables locals la

3% Sobre aquest programa es pot veure el web httpaimass.gov/czm/stormsmart/ (darrera consulta: €80 d
maig de 2012).

%% | a xarxa nacional del programa Storm Smart Caessisot consultar en el wehitp:/stormsmartcoasts.org/
(darrera consulta: 30 de maig de 2012).
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informacio per adaptar-se als reptes de I'eros®jrundacions, les tempestes i I'elevacio del

nivell del mar.
3.5 Conclusions sobre I'ordenacio6 del litoral als Estat Units d’Ameérica

Com s’ha vist al llarg d’aquest epigraf, de tots @idenaments juridics estudiats fins ara, el
dels EUA és el que més es distancia del nostrebérals problemes en la gestié costanera
nord-americana no difereixen en absolut dels quguiptenir qualsevol dels altres estats
europeus —mecanismes de proteccio efectiva de dta,coecessitat de coordinacio entre

administracions, etc.

Aixi mateix, i tot i que el sistema juridic dels Elpertany a lacommon lawi no al dret
continental que hem estudiat en suposits antebfet que els EUA tinguin una estructura
d’estat federal i que les figures de proteccidlidetal tinguin origen en la tradicié juridica
romana fan possible també que les solucions aldgmes plantejats tinguin punts en comda.

Probablement la gran diferencia entre els ordentameanropeus i el nord-america en
I'ordenacié del litoral és el fet que els instrunsede proteccié que articulen el darrer s6n de
naturalesa voluntaria i flexible —tot al contragl djue determinen les lleis de costes dels

estats frances i espanyol, per posar dos exemples.

Com s’ha estudiat, els instruments de gesti6 slden tots al voltant de la CZMA del 1972,
gue a través de normes dispositives han sabutramtagb exit les politiques de les diferents

administracions —34 dels 35 estats costaners défsdpliquen els programes de la CZMA.

Les claus de I'éxit d’aquest mecanisme —que podEmimportade¥’, com a minim
parcialment— sén tres: la voluntarietat del sistemaautilitzacié d’'un atractiu sistema
d’incentius economics o desincentius i la creaeidngtcanismes de cooperacié i coordinacio.
Es tracta, en definitiva, de canviar el paradigradadproteccio del litoral i passar de ser una
mera activitat limitativa —de policia— a una adiatide foment.

%7 Sobre la possibilitat d'importar a I'Estat espagijuna de les caracteristiques de la CZMA tambkahi
reflexionat ®MEZ PINA, Gregorio, a “La gestion integral de la costa eraiss Unidos: aspectos positivos a
considerar en el modelo espafidl'Congreso de Ingenieria Civil, Territorio y Medimbiente Colegio de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, 2002 ($p&1r-457).
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Si tenim en compte, en el nostre cas, el greu enodl de financament que tenen els
municipis turistics —majoritariament costaners—, pebgrama d’incentius economics o
desincentius podria estar justament condiciondestnvolupament de politiques efectives de
proteccio del litoral per part d’aquests.

El financament es troba condicionat per un sistdmaontrol dels programes estatals de la
CZMA de tres nivells diferents. El primer és migant els mateixos ciutadans en
'elaboracio dels programes, que a través delsrumsnts de participacidé poden fer
al-legacions al projecte. El segon és el contrel lgadministracié federal fa dels mateixos
programes en el moment de I'aprovacié. Finalmemtteucer control és el que es fa al llarg

de la vida dels mateixos programes a través d’'geada federal.

En definitiva, I'Estat, que signa una mena de @& programa amb I’Administracio
federal, obté avantatges economics, pero restaésanaontrol permanent per part d’aquesta.
El sistema es tanca amb la configuraci6 de difsranecanismes de col-laboracio i
cooperacio. L'existéncia de multiples administrasi@n la gestio del litoral —local, estatal i
federal— obliga a buscar mecanismes de mediacidmitass als que podem tenir en la
legislaci6 de costes espanyola—, perd que no inpemleen darrer terme instar un
procediment judicial.

Ara bé, tot i I'exit de la iniciativa als EUA, I'agldi de la seva aplicacio als estats i I'analisi
dels limits imposats per la jurisprudéncia demaoskes dificultats dels nord-americans per a
la proteccio del seu litoral com a consequéncitajnent de les garanties que el dret a la
propietat estableix aquell ordenament. En aquetitséot i que probablement no podem
exportar el model al nostre ordenament continentales menys cert que la CZMA —i els
programes estatals que se’n deriven— demostrenmés,enlla de l'activitat limitativa a
través del foment, es poden aconseguir reptes tameren la proteccio de les costes.
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4. L’ ORDENACIO DEL LITORAL EN L 'ESTAT DE LES AUTONOMIES

4.1 La degradacio del litoral a I'Estat espanyol

Fa més de dues décades, el preambul de la LC dauana pressié a qué estava sotmesa la
costa espanyolal que acollia el 35 % de la poblaci6, tot i represemomés el 7 % del
territorill i afrontava la necessitat de posar-hi fre peraevd destruccidé dels espais que
encara no s’havien transformatel 1988 el 40 % de la costa espanyola ja estavaniidat o

tenia la qualificacié d’urbanitzabfé®

Més de 24 anys despres, el problema, lluny de molacse, no ha parat d’agreujar-se, ajudat
al llarg dels darrers anys per la bombolla immahb#, que ha actuat de catalitzadora per a la

degradacio d’'un espai molt sensible mediambientaime

Com posava de manifestREENPEACE en I'informe Destruccién a toda costa® al llarg
d’aquest periode no només ha augmentat la pobdigcia franja litorall que ha passat del
35 % al 44 % del conjunt de la poblacié esfatakinG que en els darrers 20 anys s’ha
destruit a la costa la superficie equivalent a gaihps de futbol al dial és a dir, més de
58.000 hectareés. En algunes comunitats, apunta I'informe, I'espdianitzat constitueix
practicament un continu urb@ el 75 % dels terrenys limitrofes al mar son urbans

urbanitzables.

Les dades de consum de sol a la franja dels prid@ssquilometres de costa, al llarg del
periode 1987-2005, sén esfereidof84.'increment mitja del sol transformat a tota last

de I'Estat és d’aproximadament un 45 % més respetia 20 anys. Aixo significa, com

%8 Sobre la situaci6 del litoral de I'Estat espargmolaquella época, vegeu I'obra de diversos adnédisis del
litoral espafiolop.cit.

359 GREENPEACE Destruccion a toda costdadrid, 2010.

30| es dades procedeixen del projecte Corine LandeGamue es du a terme a tot Europa simultaniangnt.
poden consultar a_http://www.eea.europa.eu/pulbicsfCORO-landcover (darrera consulta: 7 de juny de
2012).
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apunta ERNANDO PRIETO,**! que en 20 anys hem urbanitzat practicament eleddéllitoral

gue en tota la historia de la humanitat.

Analitzant I'increment per comunitats autonomessestem que el problema s’accentua
especialment a la costa mediterrania, amb incresrgung oscil-len entre el 95,1 % del Pais
Valencia i el 32,6 % de Catalunya. La costa caitallampoc no en queda al marge, amb
increments d’entre el 59,9 % de Cantabria i el ¥2,8e Galicia.

De tot el periode estudiat, pero, el major cons@rsal es produeix en els darrers anys,
coincidint amb el boom immobiliari. Aixi, entre tig 2000 i el 20051 darrer any del qual hi
ha dades , la superficie transformada a la costa meditegiraaiaugmentar un 23 %, és a dir,
amb només 6 anys es va edificar una quarta padta que s’havia edificat al litoral en els
darrers mil-lennis, cosa que posa novament en rsiséa irracionalitat amb qué I'Estat

espanyol afronta la proteccié del seu recurs nlatuga preuat.

Com a conseqiiéncia de tot plegat, com apuntavanfornie®®® de I'Alianca per a
'Excel-léncia Turistica (ECELTUR), entre el periode 1991-2003 el nombre d’habitaige
litoral mediterrani i les llles va augmentar end@6 %. D’altra banda, dins d’aquesta intensa
tendéncia a construir habitatges situats al lifa¥l dedicats a Us turistic s’han incrementat
en un 29,4 %. Es constata, aixi mateix, que elrfemde les segones residencies ja és d’'un
35 % al litoral mediterrani, amb puntes que arrinemés del 70 % en poblacions com per
exemple Roses o I'Escala.

Semblava un procés imparable, que fins a l'arribdelda crisi era fomentat pels mateixos
ajuntaments, que depenien dels ingressos deriedts abnstruccid. En aquest sentit, el 2007

GREENPEACE® denunciava que el planejament municipal preveieolastruccié d’uns tres

%1 priETO, FernandoCambios de ocupacion del suelo en la costa 198B:2pérdida acelerada de servicios
de los ecosistemes y destruccion de un bien co2@@. Article consultable en linia a la web segiien
http://blog.paisajesdemar.com/2009/09/23/cambiesdaipacion-del-suelo-en-la-costa-1987-2005-perdida-
acelerada-de-servicios-de-los-ecosistemas-y-desrude-un-bien-comun/ (darrera consulta: 7 de jaiey
2012).

32 DELOITTE | AREA DE ESTUDIOS EINVESTIGACIONES DEEXCELTUR, Impactos sobre el entorno, la economia y
el empleo de los distintos modelos de desarroliistivo del litoral mediterrdneo espafiol, Baleage€anarias
Madrid, 2005.

363 GREENPEACE Destruccion a toda costap. cit.
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milions de nous habitatges a la franja litoral. pesvisions’®* ara estroncades, anunciaven
gue, seguint al mateix ritme que als darrers 2@ ,atoya la costa mediterrariiaexcepte les

llles] estaria totalment urbanitzada en poc més d’uresegl|

El 2008, amb [l'inici de la crisi, el creixement s tallar en sec i les vendes de pisos a la
zones costaneres van caure bruscament. Tot plagdeixar un escenari dantesc en molts
punts del litoral de I'Estat, com per exemple elsP®alencia, on trobem grans arees
damnificades d’aquest procés en situacions diverselficades perd no habitades,
urbanitzades pero no edificades, en procés defdoramscid | abandonades, i finalment zones
urbanitzables perd no desenvolupad®s.

Tot i el context actual, pero, el planejament ufsamerroni que ha portat fins aduii que té
encara molt potencial de desenvolupamersegueix majoritariament vigent en I'actualitat.
Aixo significa que el risc de destruccio del litosagueix amenacant la costa en les proximes

generacions.

Ara bé, com s’ha arribat fins aqui? Com pot ser @jyseriode de més proteccid de la costa

espanyola, gracies a la LC, hagi coincidit ambkaals de més consum de sol al litoral?

Preguntes similars es formula també l'informexan,*®® del Parlament Europeu, sobre
limpacte de la urbanitzacio extensiva a Espanyaeksndrets individuals dels ciutadans

europeus, el medi ambient i I'aplicacio del drahcmitari:

34 prIETO, FernandoCambios de ocupacion del suelo en la costa 198B:208rdida acelerada de servicios
de los ecosistemes y destruccion de un bien coopdrmit.

3% GIELEN, E.; PALENCIA JMENEZ, J. S., “Efectos de la crisis inmobiliaria: unaewa oportunidad para el litoral
valenciano”, comunicacié presentada al | Congraseroamericano GIAL/GIZC. Consutable al web del
Congrés; http://www.gial2012.com/ (darrera consitde juny de 2012).

3% Informe de la Comissi6 de Peticions del Parlanfenbpeu, que tenia com a ponentRERETE AUKEN, i

que estudiaveEl impacto de la urbanizacion extensiva en Espafialas derechos individuales de los
ciudadanos europeos, el medio ambiente y la apbeadel derecho comunitario, con fundamento en
determinadas peticiones recibidas(2008/2248(INI)). Es pot consultar en aquesta web:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pébREP//TEXT+REPORT+A6-2009-
0082+0+DOC+XML+VO//ES (darrera consulta: 7 de juiey2012).

El professor MenéneREXACH es mostra molt critic amb linforme tot afirmanteq “sobra pasién
(probablemente por simpatia a los denunciantegltgnf argumentos juridicos”, a la ponéncia tituldda
incidencia de la legislacion de costas en la lagiéh urbanisticaop. cit.
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“La Comision entiende y respalda a las autoridadgfiolas en sus intentos de conservacién y
de, en su caso, restauracion del entorno costerque no entiende es por qué se ha recuperado la
Ley de Costas de 1988 a estas alturas, despuéstatetreinta afios practicamente en desuso
mientras se producia tanta devastacion. ¢Por gaglisacion es tan cadtica y arbitraria cuando
se demuelen antiguas casas costeras, pero seltotamastruccion de nuevos apartamentos? ¢ Por
qué se permitié la adquisicion de estas viviendaarde los ultimos treinta afios, de conformidad
con todos los requisitos legales en cuestion, sahaley con efecto retroactivo a la que ahora
tienen que enfrentarse los propietarios legitimapug les priva de sus derechos como tales?”
(Exposicio de motius de I'informeUkEN, 2008/2248 INI).

Per respondre parcialment algunes d’aquestes pe=yeal estudiar els factors que hi han

contribuit.

4.1.1 Els factors que impulsen la degradacio

La degradacio del litoral a través d’un procés aitzador imparable continua impulsada per
un conjunt de factors que, tot i no mantenir uneneamu, s’articulen com a catalitzadors
d’aquesta degradacié. Entre aquests factors, esapdiferenciar els que sén conseqiiencia
directa de la LC i de la seva posterior interpiétager part del TC, i d'altres que

s’analitzaran a continuacio.

Respecte dels primers factors, els que son conseiqiée la LC i la interpretacié posterior
gue en fa el TC, es podria destacar el fet qud @ B19/1991 eliminés o condicionés en gran
part els instruments urbanistics o d’ordenaciditteral que la LC introduia per regular
determinats trams de costa —articles 22 i 34 d€’ld . D’aguesta manera, s'impossibilitava
la posada en practica dels plans que havien ddaregjams especifics d’un litoral que té
8.000 km de costa. D’altra banda, I'ampli reginmsitori de la LC va haver de fer alguns
equilibris per evitar una possible responsabip&trimonial de les administracions publiques
per la modificacié del seu planejament, cosa qbe rbndicionat o hipotecat el futur. A la
practica, aixo va suposar la inaplicacio del sgumede servituds en el planejament anterior a
aquesta llei, un fet qu