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TRIBUNAL SUPREMO

Sentencia 2192/2016, de 8 de septiembre de 2016
Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccion 5.%)
Rec. n.° 947/2014

(BOE de 30 de noviembre de 2016)
SUMARIO:

Dominio publico. Costas. Reglamento de costas. Transito y acceso a canales.
Instrumento de planeamiento para garantizar, a través de viales, el transito y acceso a
los canales. Ha lugar, parcialmente, al recurso contencioso-administrativo interpuesto
por una asociacion de propietarios contra el reglamento de costas, anulando el
apartado 9.a) de la Disposicion Adicional Segunda del Real Decreto 876/2014, de 10
de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de Costas. Se trata de una
nueva configuracion, consideracion o concrecion de la servidumbre de acceso al mar, a
través de viales, de forma diferente a como se articula en el régimen general del
articulo 28 de la Ley de Costas. Ha lugar al recurso porque exige, para recuperar los
bienes que la inscripcién registral sea anterior a la entrada en vigor de la ley de 2/2013
de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley de Costas, lo que
supone un exceso reglamentario.

PRECEPTOS:

RD 876/2014, arts. 44.6, 52 y disp. adic. segunda.

Ley 29/1998 (LJCA), arts. 42 y 49.

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), arts. 21 y 63.1.

Constitucion Espafiola, arts. 9.3, 106.1, 132 y 149.1.23.

Ley 22/1988 (Ley de Costas), arts. 4, 23, 27, 28, 110, 112, 117 y disps. adic. décima y
trans. tercera.

Ley 2/2013 (Proteccion y uso sostenible del litoral), disps. adics. segunda, cuarta y
sexta y final cuarta.

PONENTE:

Don Rafael Fernandez Valverde.

SENTENCIA
En Madrid, a 8 de septiembre de 2016

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo 947/2014, interpuesto por el
procurador D. Antonio Sorribes Calle, en nombre y representacién de la Asociacion de
Propietarios de Empuriabrava (APE), contra el Reglamento General de Costas, aprobado por el
Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, en sesion del Consejo de Ministros de fecha 10 de
octubre de 2014, y publicado en el Boletin Oficial del Estado 247, de 11 de octubre de 2014. Ha
intervenido como parte demandada la Administracion General del Estado, publicado en el
Boletin Oficial del Estado 247, de 11 de octubre de 2014 representada y asistida por el
Abogado del Estado.
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Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Rafael Fernandez Valverde
ANTECEDENTES DE HECHO
Primero.

Mediante escrito presentado el 11 de diciembre de 2014, la Asociacion de Propietarios
de Empuriabrava interpuso, ante esta Sala Tercera del Tribunal Supremo, recurso contencioso-
administrativo frente al Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Costas (RGC).

Segundo.

Mediante diligencia de ordenacién de 16 de diciembre de 2014, se requirid al
procurador D. Antonio Sorribes Calle para que, en el plazo de diez dias, aportase el acuerdo de
la entidad demandante para interponer el recurso, lo que llevd a cabo mediante escrito
presentado el 7 de enero de 2015, acordandose, posteriormente, por diligencia de ordenacion
de fecha 8 de enero de 2015, formar las correspondientes actuaciones, tener por interpuesto
recurso contencioso-administrativo contra el Reglamento General de Costas, aprobado por
Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, y admitir el mismo a tramite, teniendo por personado
al procurador D. Antonio Sorribes Calle, en nombre y representacion de la Asociacion de
Propietarios Empuriabrava, en concepto de recurrente, y requiriéndose al Ministerio de
Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, a fin de que, en el improrrogable plazo de veinte
dias, remitiese el expediente administrativo correspondiente a la resolucién impugnada y
practicase los emplazamientos a que se refiere el articulo 49 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (LRJCA), ordenandose, igualmente,
la publicacién de oficio del anuncio de interposicion del recurso contencioso-administrativo en
el Boletin Oficial del Estado, lo cual fue llevado a cabo en el de fecha 20 de enero de 2015
(BOE 17).

Tercero.

Por diligencia de ordenacion de fecha 9 de marzo de 2015 se tuvo por recibido el
expediente administrativo y por personada a la Administracién demandada, y, comprobado que
se habian realizado los emplazamientos previstos en el articulo 49 de la LRJCA , se ordeno la
entrega dicho expediente al procurador Sr. Sorribes Calle, al objeto de que formalizase la
demanda en el plazo de veinte dias.

Mediante escrito presentado en fecha 25 de marzo de 2015 la parte recurrente puso en
conocimiento de la Sala de que el expediente entregado no estaba completo, solicitando se
acordara reclamar los antecedentes que indicaba a la Administracién para poder completarlo,
con suspensioén del plazo conferido para formular demanda; solicitud a lo que se accedié por
diligencia de ordenacion de fecha 26 de marzo de 2015.

Con fecha de 5 de mayo de 2015 se recibieron en esta Sala los antecedentes remitidos
por el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, dictandose diligencia de
ordenacion en fecha 6 de mayo de 2015 en la que se alzaba la suspension acordada y se da
traslado a la parte actora a fin de que, en el plazo que le restaba, formalizara la demanda.

Con fecha de 5 de junio de 2015 se dicté auto declarando la caducidad del recurso
contencioso-administrativo y requiriendo al procurador Sr. Sorribes Calle para que, en el plazo
de dos dias, procediera a la devolucion del expediente que le habia sido entregado.
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Cuarto.

Con fecha de 9 de junio de 2015 se present6 escrito de formalizacion de demanda por
parte del procurador Sr. Sorribes Calle, en cuyo escrito, después de relatar los hechos que se
consideraban relevantes en orden a la impugnacién del reglamento recurrido, y dejar
constancia de la disposicién adicional décima introducida en la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas (LC) por la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y uso sostenible del litoral y de
modificacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (LMLC), asi como de la disposicién
adicional sexta de esta ley , recordaba las alegaciones en su dia formuladas en el expediente
administrativo seguido para la aprobacion del Reglamento impugnado, y concretaba que el
objeto del recurso contencioso- administrativo lo constituian el articulo 44.6 y la disposicién
adicional 22 (apartados 5.ay b, y 9) del Reglamento General de Costas impugnado.

En la demanda se exponian las peculiares caracteristicas de la urbanizacion maritimo-
terrestre Empuriabrava, su origen y desarrollo, cuya concesion inicial data del afio 1968 (Orden
Ministerial de 29 de noviembre de 1968), habiéndose llevado a cabo su legalizacion por
Acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de julio de 1980, que igualmente autorizd la
explotacion del puerto deportivo de la urbanizacion. Relata, asimismo, que la venta de las
parcelas permitié su construccion en los afios 70 del pasado siglo, y que tal actuacion fue
llevada a cabo sin la aprobacion de deslinde maritimo-terrestre alguno, que no seria aprobado
hasta el afio 2010 (Orden Ministerial de 23 de diciembre de 2010, que fuera anulada por SAN
de 15 de abril de 2014 , debido a la caducidad del expediente, sin que fuera estimado el
recurso de casacion formulado contra la misma por STS de 15 de abril de 2015 ).

Se refiere la Asociacion recurrente a las afectaciones que el apartado 5 de la
disposicion adicional 2% del Reglamento impugnado va a producir sobre la urbanizacion ---por
los accesos publicos a los canales (cada 100 metros) y por el transito peatonal y rodado (de
tres metros) paralelo a los mismos, que se establecen en la disposicion---, o que ilustra con
diversas fotografias, expresivas de las edificaciones residenciales existentes sin solucion de
continuidad, con un frente al canal que supera los 100 metros, situadas practicamente al borde
del canal, bien los propios edificios bien sus construcciones auxiliares (piscinas). Las
fotografias igualmente ilustran sobre la existencia de zonas no edificadas que permiten el
acceso a pie a los canales (consideradas como Sistemas de espacios libres); asimismo sobre
la existencia de aparcamientos nauticos individuales colindantes con los canales ---cubiertos o
descubiertos---; y también sobre la misma existencia de aparcamientos nauticos colectivos
colindantes con los canales. Expuesto todo ello, la demanda procede a explicar ---y dibuja---
como la servidumbre de transito articulada en torno a los citados aparcamientos afecta a los
mismos, asi como la incidencia en tal situacion del apartado 9.c) de la citada disposicion
adicional 22

Sobre tales aspectos esgrime una larga y profusa argumentacion juridica, que luego
examinaremos pormenorizadamente, en la que se hace referencia a la infraccion del principio
de jerarquia normativa, reconocido en el articulo 9.3 de la Constitucién , asi como del principio
de reserva de Ley; afiade que los preceptos reglamentarios impugnados incurren igualmente
en arbitrariedad manifiesta, proscrita igualmente en el articulo 9.3 de la CE , con infraccién, por
otra parte, del Derecho de la Unién Europea y del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

La demanda concluia con el siguiente suplico:

" ... se dicte Sentencia en la que, estimando el recurso contencioso-administrativo,
declare disconformes a Derecho y anule los siguientes preceptos del RGC:

-Articulo 44.6, parrafo segundo, apartado c).
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-Disposicion Adicional 22, apartado 5.
-Disposicion Adicional 22, apartado 9, epigrafes a) y c)".

Por medio de otrosi, en el citado escrito de demanda, se solicitd el recibimiento del
proceso a prueba, indicandose los puntos de hecho sobre los que deberéa versar la misma:

-Urbanizaciones maritimo-terrestres existentes en el litoral espafiol.
-Circunstancias facticas concurrentes en las urbanizaciones maritimo-terrestres
existentes, que determinan la improcedencia de la ordenacién contenida en el RGC.

Para acreditar los anteriores hechos, se proponian, en concreto, los siguientes medios
de prueba:

1) Documental.- Consistente en que sean admitidos como prueba los documentos
integrantes del expediente administrativo que obra en las actuaciones, asi como los
documentos acompafados en el escrito de formalizacién de la demanda.

2) Documental.- Unica y exclusivamente para el caso de que, al abrirse plazo de
prueba, la Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar no haya expedido
certificacién sobre las urbanizaciones maritimo-terrestres existentes en el litoral espafiol, se
interesa de la Sala que dirija atento oficio a la referida Direccién General de Sostenibilidad de la
Costa y del Mar para que remita a los autos la mencionada certificacion.

Igualmente, mediante otrosies fijaba la cuantia del recurso como indeterminada,
solicitaba el trdmite de conclusiones escritas y adjuntaba a dicho escrito de demanda una serie
de documentos numerados del uno al nueve.

Quinto.

Mediante auto de fecha 12 de junio de 2015 se dejo sin efecto el de 5 de junio de 2015
anterior, que declaraba la caducidad del recurso y, en su virtud, tenia por formalizada la
demanda, dando traslado de la misma con entrega del expediente administrativo al Abogado
del Estado, para que procediera a su contestacion.

Sexto.

Mediante escrito presentado el 21 de julio de 2015 el Abogado del Estado, en la
representacion que ostenta, contestd a la demanda, en la que, después de remitirse a los
hechos que figuran en el expediente administrativo, y a los alegados por la entidad
demandante, exponia argumentos juridicos contrarios a la vulneracion del principio de jerarquia
normativa y de reserva de Ley, negando que los preceptos reglamentarios impugnados hayan
vulnerado los citados principios, ya que la disposicion adicional segunda del RGC , se ha
limitado a desarrollar la disposicién adicional décima de la Ley de Costas , sin entrar en
cuestiones sustanciales reservadas a la Ley ni vulnerar lo que se denominan "habilitaciones
legales especificas" ; y que, los argumentos comparativos del demandante en relacién a la
disposicion adicional sexta y a las demas normas que citan las paginas 84 y siguientes de la
demanda son contradictorios y confusos, afiadiendo dentro del cuerpo de la demanda una
innovacion o "cuerpo extrafio”, casi por inercia, que carece de fuerza y por los mismos motivos
antes sefialados para desvirtuar argumentos anteriores de la propia demanda.

Concluye exponiendo que la norma es correcta, que nadie la ha objetado y que la
misma respeta todo lo que el demandante dice que vulnera y, ademas, el demandante, ni
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prueba, ni acredita lo que pretende, solicitando se desestime la demanda en todos sus
extremos con expresa imposicion de costas a la parte demandante.

Séptimo.

Por decreto de fecha 22 de julio de 2015 se resolvié considerar indeterminada la
cuantia del este recurso contencioso-administrativo, en base a lo expresado por la parte
demandante en su escrito de formalizacién y conforme el articulo 42 de la LRJCA , al tratarse
de una disposicion de caracter general, pasando el recurso al Magistrado Ponente para
resolver sobre el recibimiento a prueba solicitado por la demandante.

Octavo.

En fecha 1 de octubre de 2015 fue dictado un auto en el que se acuerda recibir el
proceso a prueba, admitir la documental solicitada por la parte demandante, fijAndose como
plazo para la practica de la admitida el de treinta dias.

En esta misma fecha se remite oficio por la Letrada de la Administracion de Justicia a la
Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar, a fin de que remitan certificacion
sobre las urbanizaciones maritimo-terrestres existentes en el litoral espafiol.

Noveno.

Con fecha de 5 de noviembre de 2015 se dicté providencia acordando remitir el recurso
a la Seccién Quinta de esta Sala Tercera para la continuacién de su tramite, de acuerdo con
las normas de reparto aprobadas por Acuerdo de la Sala de Gobierno de 19 de noviembre de
2014, teniéndose por recibidas en dicha Seccién por diligencia de ordenacién de fecha 13 de
noviembre de 2015.

Décimo.

En fecha 29 de febrero de 2016 se dicta diligencia de ordenacién uniendo el oficio
remitido por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, declarando terminado
y concluso el periodo de proposicién y practica de prueba, y se concede a la representacion del
actor el plazo de diez dias para presentar escrito de conclusiones.

Décimo primero.

Transcurrido el plazo conferido a la parte actora para evacuar el tramite de
conclusiones, se dicta diligencia de ordenacién con fecha 31 de marzo de 2016 teniéndola por
decaida en su derecho, presentando, posteriormente, con fecha de 4 de abril de 2016, via
lexnet, escrito de conclusiones el procurador Sr. Sorribes Calle, en la representacion de la
entidad demandante, en el que solicita se dicte sentencia de conformidad con los pedimentos
del escrito de demanda.

Décimo segundo.
Por diligencia de ordenacién de fecha 5 de abril de 2016 se conceden diez dias a la
Administracion demandada para sus conclusiones, presentando el Abogado del Estado escrito

por lexnet el 19 de abril de 2016, en el que solicita se te tenga por reiterado lo sefialado en el
suplico de su escrito de contestacion a la demanda.
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Décimo tercero.

Por Providencia de 12 de mayo de 2016 se sefialé para votacion y fallo el dia 7 de junio
de 2016, fecha en la que, efectivamente, se inicid la misma, que continu6é hasta el dia 22 de
julio siguiente.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero.

La asociacion recurrente distingue dos ambitos diferentes en su impugnacion
reglamentaria, que luego desarrolla separadamente:

1°. En primer lugar, se refiere a la vulneracion legal en que inciden el parrafo segundo
del apartado c) del articulo 44.6, y, por otra parte, los apartados 5 y 9.c) de la disposicidn
adicional 22, del Reglamento General de Costas , aprobado por el Real Decreto 876/2014, de
10 de octubre (RGC):

La recurrente considera que estas normas vulneran lo dispuesto en (1) la disposicién
adicional 10% de la Ley de Costas , infringiendo asi el principio de jerarquia normativa,
reconocido en el articulo 9.3 de la Constitucion; (2) también infringen el principio de reserva de
Ley; (3) los referidos preceptos reglamentarios incurren igualmente en arbitrariedad manifiesta,
proscrita en el articulo 9.3 de la CE ; y (4), por ultimo, también infringen el Derecho de la Unién
Europea y el Convenio Europeo de Derechos Humanos (libre circulacion de ciudadanos, libre
circulacion de capitales, seguridad juridica y confianza legitima).

2°. Por otra parte, en segundo lugar, la recurrente se refiere, en concreto, al apartado
9.a) de la disposicion adicional 22, del mismo RGC , considerando que la misma vulnera lo
dispuesto en la disposicion adicional 6% de la Ley 2/2013, de 29 de mayo (LMLC) y, en
consecuencia, se produce la infraccion del principio de jerarquia normativa, reconocido en el
art. 9.3 dela CE.

Vamos, pues, por separado, una y otra impugnacion.
Segundo.

Para una mas facil comprension del litigio vamos a reproducir los preceptos afectados,
destacando en negrita los aspectos concretamente impugnados:

Articulo 44.6 del RGC :

"6. Las urbanizaciones maritimo-terrestres quedaran reguladas segun lo previsto en la
disposicion adicional décima de la Ley 22/1988, de 28 de julio , y segunda de este reglamento.

La realizacién de otro tipo de obras, que den origen a la invasion por el mar o por las
aguas de los rios, hasta donde se haga sensible el efecto de las mareas, de terrenos que, con
anterioridad a dichas obras, no sean de dominio publico maritimo-terrestre, producira los
siguientes efectos:

a) El terreno invadido se incorporara al dominio publico maritimo-terrestre.
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b) La servidumbre de proteccion preexistente con anterioridad a las obras, mantendra
su vigencia.

¢) En los terrenos que no sean objeto de la servidumbre a que se refiere la letra b)
anterior no se generard una nueva servidumbre de proteccion en torno a los espacios
invadidos, sino que, exclusivamente, ser4 de aplicacion, en ese caso, la servidumbre de
transito.

d) En cualquier caso, dichas obras precisaran del correspondiente titulo administrativo
para su realizaciéon".

DISPOSICION ADICIONAL 22, APARTADOS 5y 9.c) DEL RGC (y 9.a en la segunda
impugnacion):

Disposicién adicional segunda. Desarrollo del apartado 1 de la disposicion adicional
décima de la Ley 22/1988, de 28 de julio .

1. Son urbanizaciones maritimo-terrestres los nucleos residenciales en tierra firme
dotados de un sistema viario navegable, construido a partir de la inundacion artificial de
terrenos privados ( disposicion adicional décima , 1 de la Ley 22/1988, de 28 de julio ).

2. El sistema viario debera estar constituido por un canal principal y una serie de al
menos seis canales secundarios. A estos efectos, se considerara canal cuando dé acceso a
estacionamientos nauticos individuales o colectivos de la misma urbanizacion.

3. Las urbanizaciones maritimo-terrestres deberan contar con un instrumento de
ordenacion territorial o urbanistica que se ajuste a las prescripciones que, en materia de
dominio publico maritimo-terrestre, se establecen en esta disposicion y en sus normas de
desarrollo ( disposicion adicional décima , 2, de la Ley 22/1988, de 28 de julio ).

4. La realizacién de las obras para construir los canales navegables de la urbanizacion
maritimo-terrestre que dan lugar a la invasién por el mar o por las aguas de los rios, hasta
donde se haga sensible el efecto de las mareas, de terrenos que antes de dichas obras no
sean de dominio publico maritimo-terrestre, ni estén afectados por la servidumbre de
proteccidn, produciran los siguientes efectos:

a) El terreno inundado se incorporara al dominio publico maritimo-terrestre. No
obstante, no se incluiran en el dominio publico maritimo-terrestre los terrenos de propiedad
privada colindantes a la vivienda y retranqueados respecto del canal navegable que se
destinen a estacionamiento nautico individual y privado. Tampoco se incorporaran al dominio
publico maritimo-terrestre los terrenos de titularidad privada colindantes con el canal navegable
e inundados como consecuencia de excavaciones, que se destinen a estacionamiento nautico
colectivo y privado.

b) La servidumbre de proteccién preexistente con anterioridad a las obras mantendra
su vigencia. No se generara una nueva servidumbre de proteccién ni de transito, en torno a los
espacios inundados.

¢) El instrumento de ordenacidn territorial o urbanistica debera garantizar a través de
viales el transito y acceso a los canales en la forma que se establece en el apartado siguiente (
disposicion adicional décima , 3, de la Ley 22/1988, de 28 de julio ).

5. El instrumento de ordenacion territorial o urbanistica debera garantizar la existencia
de:
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a) Acceso publico a los canales al menos cada 100 metros, con una anchura minima
de 3 metros.

b) Transito peatonal y rodado, paralelo al canal, en una anchura no inferior a 3 metros
colindantes con la lamina de agua.

6. Los propietarios de las viviendas contiguas a los canales navegables tendran un
derecho de uso de los amarres situados frente a las viviendas. Este derecho esté vinculado a la
propiedad de la vivienda y solo sera transmisible junto a ella ( disposicién adicional décima , 4 ,
de la Ley 22/1988, de 28 de julio ).

7. Las obras para la construccion de los canales navegables y los estacionamientos
nauticos a los que se refiere el apartado 3 a), precisaran del correspondiente titulo
administrativo para su realizaciébn y en ninglin caso afectaran a tramos de costa que
constituyan playa o espacios protegidos, de acuerdo con lo que se establece en este
reglamento ( disposicion adicional décima , 5, de la Ley 22/1988, de 28 de julio ).

8. A los proyectos de urbanizaciones maritimo-terrestres les sera integramente de
aplicacion lo establecido en los articulos 85 y siguientes de este reglamento.

9. En las urbanizaciones maritimo-terrestres existentes a la entrada en vigor de la Ley
22/1988, de 28 de julio, se tendra en cuenta lo siguiente:

a) A efectos de aplicacion de lo establecido para los estacionamientos nauticos
individuales o colectivos y privados en la letra a) del apartado 4, el propietario colindante
deberéd acreditar la existencia de titulo de propiedad, debidamente inscrito en el Registro de la
Propiedad, a la entrada en vigor de la Ley 22/1988, de 28 de julio.

b) Se presumird la existencia del titulo administrativo necesario segin la legislacion de
puertos y costas, a los efectos previstos en la letra a) del apartado 4, salvo prueba en contrario,
para las construcciones existentes a la entrada en vigor de este Reglamento.

c) Las distancias establecidas en el apartado 5 para el acceso publico y el transito
podran variarse en aquellos casos en que la exigencia de estas distancias supusiera una
divisién de las fincas urbanas edificadas".

Tercero.-Impugnacion del articulo 44.6.c) y de los apartados 5 y 9.c) de la Disposicién
adicional Segunda (2%) del Reglamento General de Costas (RGC).

Esta disposicién adicional segunda del RGC , parcialmente impugnada, como en su
titulo se expresa, es "Desarrollo del apartado 1 de la disposicion adicional décima de la Ley
22/1988, de 28 de julio " (Ley de Costas de 1988, LC), que fue introducida en la misma por la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccién y uso sostenible del litoral y de modificacion de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (LMLC).

Pues bien, la linea argumental de la recurrente es que la disposicion adicional legal
establece un régimen juridico singular aplicable a las urbanizaciones maritimo terrestres, en el
que, si bien se garantiza el acceso a los canales navegables ---que se materializaria a través
de los correspondientes instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica aplicables---, sin
embargo, segin se expresa, "se excluye, expresamente, el establecimiento de una
servidumbre de transito en torno a los espacios inundados (apartado 3 b)". No obstante tal
mandato legal ---se expresa--- el RGC (44.6 y DA225.b) establecen una servidumbre de
transito en torno a los espacios inundados. Y, por otra parte, el apartado 5 .a) de la DA22 del
mismo RGC establece un régimen de accesos a los canales navegables que tampoco se ajusta
a la LC (articulo 28 y disposicion transitoria 32, apartados 5 y 6). Afiadiendo que tales
contravenciones no pueden entenderse superadas por lo dispuesto en el apartado 9 .c) de la
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DA22 que constituye una mera regla de modulacion de las previsiones contenidas en una
norma reglamentaria ilegal.

Esto es, se considera que estas previsiones reglamentarias vulneran, como hemos
expuesto, (1) lo dispuesto en la disposicion adicional 102 de la Ley de Costas y el principio de
jerarquia normativa; (2) el principio de reserva de Ley; (3) incurriendo igualmente en
arbitrariedad manifiesta; e (4) infringiendo también el Derecho de la Unién Europea y el
Convenio Europeo de Derechos Humanos (libre circulacién de ciudadanos, libre circulacion de
capitales, seguridad juridica y confianza legitima).

No podemos atender tal pretensién anulatoria articulada con base en las infracciones
gque se mencionan:

A) No existe infraccion del principio de jerarquia normativa.

Se alega que, segun la Disposicion Adicional 102 de la LC (que la impugnada
reglamentaria desarrolla), no todos los terrenos inundados se incorporan al dominio publico
maritimo terrestre, pues, segun la citada disposicién ( DA102.3.a LC ), no se integran en el
mismo ni los terrenos de propiedad privada colindantes a las viviendas y retranqueados
respecto de los canales navegables destinados a estacionamientos nauticos individuales o
privados, ni los colindantes con los canales navegables destinados a estacionamientos
nauticos colectivos y privados; esto es, que la ley permite la coexistencia, sin soluciéon de
continuidad, de terrenos --- los inundados para los canales--- que se integran en el dominio
publico, con otros terrenos que, pese a haber sido también inundados, no se integran en el
dominio publico (como acontece con los dos supuestos mencionados).

La recurrente sefiala ( DA102.3.b LC ) que, si bien es cierto que "[l]a servidumbre de
proteccion preexistente con anterioridad a las obras mantendra su vigencia", sin embargo "[n]o
se generard una nueva servidumbre de proteccidon ni de transito, en torno a los espacios
inundados". De ello, deduce la asociacién recurrente, que, de conformidad con esta norma
legal, no se establecerdn servidumbres de proteccion o de transito sobre los terrenos
colindantes a los espacios inundados, considerando que tales previsiones gozan de plena
razonabilidad, dadas las peculiares caracteristicas de las urbanizaciones maritimo-terrestres.
No obstante, acepta ( DA102.3.c LC ) que "el instrumento de ordenacion territorial o urbanistica
debera garantizar a través de viales el transito y acceso a los canales, en la forma que se
establezca reglamentariamente”, instrumento al que se refiere la DA102.2 de la LC .

Por todo ello la recurrente concluye sefialando que se produce la vulneracién del citado
principio de jerarquia normativa al contener las normas reglamentarias impugnadas ( articulo
44.6 y apartados 5 y 9.c de la DA22 del RGC ) determinaciones que exceden de lo que puede
ser objeto de regulacion reglamentaria.

La cuestion cuenta con una doble perspectiva: la perspectiva de la servidumbre de
transito (44.6.c y DA225.b del RGC ) y la perspectiva del acceso a los canales ( DA235.ay 9.c
del RGC).

1°. En relacién con la primera perspectiva mencionada ---servidumbre de transito---
debemos sefialar que la primera de las SSTC dictadas en relacién con la nueva Ley de Costas
(Ley 2/2013, de 29 de mayo) recuerda, justamente, la doctrina del Tribunal en relacién con la
reserva de ley y las correspondientes habilitaciones reglamentarias (Fundamento Juridico 3):

"Es doctrina consolidada de este Tribunal que "la reserva de ley no impide que las
leyes 'contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan
posible una regulacién independiente y no claramente subordinada a la Ley, lo que supondria
una degradacion de la reserva formulada por la Constitucion a favor del legislador' ( SSTC
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83/1984 , de 24 de julio, FJ 4, y 292/2000 , de 30 de noviembre , FJ 14, por todas). Ahora bien,
las habilitaciones a la potestad reglamentaria deben, segin nuestra doctrina, restringir el
ejercicio de dicha potestad 'a un complemento de la regulacion legal que sea indispensable por
motivos técnicos o para optimizar el cumplimiento de las finalidades propuestas por la
Constitucion o por la propia ley, de modo que no se llegue a una total abdicacion por parte del
legislador de su facultad para establecer reglas limitativas, transfiriendo esa facultad al titular
de la potestad reglamentaria, sin fijar ni siquiera cuales son los fines u objetivos que la
reglamentacion ha de perseguir' ( SSTC 83/1984 , de 24 de julio, FJ 4 ; y 1/2003 , de 16 de
enero , FJ 3, por todas)" ( STC 18/2011 , de 3 de marzo, FJ 9).

Son varias las afirmaciones de las que debemos partir, a la vista de la novedosa
regulacion legal de las urbanizaciones maritimo terrestres que se contiene en la DA102 de la
nueva Ley de Costas de 2013, pues, hasta ahora, s6lo se regulaban, a un nivel reglamentario,
en el articulo 43.6 del anterior Reglamento para el desarrollo y ejecucién de la Ley de Costas
de 1988 , aprobado por Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre (RC):

a) Ni en la anterior regulacion reglamentaria de 1989, ni en la actual legal de 2013,
surge cuestion alguna en relaciéon con las servidumbres de proteccién, por cuanto en ambas
normas se expresa (43.6.b del RC y DA102.3.b de la LMLC) que "[l]la servidumbre de
proteccién preexistente con anterioridad a las obras, mantendra su vigencia". Esto es, que
existié, y sigue existiendo, la citada servidumbre de proteccion ---en la zona colindante con el
dominio publico maritimo terrestre---, anterior a las obras que dieron lugar a la inundaciéon de
los terrenos privados; asi lo ratifican los incisos finales tanto de la norma reglamentaria (43.6,
parrafo primero) como de la actual norma legal (DA210.3), que so6lo hacen viables tales
urbanizaciones sobre "terrenos que antes de dichas obras no sean de dominio publico
maritimo-terrestre, ni estén afectados por la servidumbre de proteccion".

b) Aspecto distinto del anterior es el de la existencia de la misma servidumbre de
protecciéon en relacion con el "nuevo" dominio publico maritimo terrestre, integrado por los
canales y derivado de las obras determinantes de la inundacion; la respuesta de ambas
normas es también coincidente y expresiva de que la misma no va a existir ---esto es, no va
surgir desde los canales--- (43.6.c y DA102.3.b): "No se generard una nueva servidumbre de
proteccién ... en torno a los espacios inundados". En los mismos términos se expresa,
igualmente, el nuevo RGC de 2014 impugnado, en su DA.4.b).

Respecto de la amplitud ---y existencia--- de la citada servidumbre de proteccién la ya
citada STC 233/2015, de 5 de noviembre ---en relacion con el nuevo articulo 23.3 de la LC ---,
ha reiterado su anterior doctrina:

"En la STC 149/1991 ratificamos la constitucionalidad del art. 23 Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas 1988 , al considerar que la fijacion de una banda de anchura uniforme es el
modo tradicional de establecer la delimitacion de la zona de servidumbre contigua a la
maritimo-terrestre, con independencia de cual sea la anchura que a la misma se asigna, lo que
no puede ser tachado de carencia de racionalidad, dado el procedimiento seguido para
determinar el limite interior de la ribera del mar. Afiadimos que es seguramente el
procedimiento mas eficaz para asegurar la igualdad en el contenido del derecho de propiedad
sobre los terrenos colindantes con la zona maritimo-terrestre, aunque ello no constituye
impedimento para su posible ampliacion, adoptando la decision mas adecuada y conveniente a
fin de asegurar la efectividad de la servidumbre segun las posibilidades del tramo de costa de
que se trate [FJ 3 D a)].

La misma ratio nos conduce derechamente ahora a descartar que el nuevo art. 23.3 LC
incurra en inconstitucionalidad. La fijacién de la zona de servidumbre de proteccién en 100
metros como regla general era y es compatible con el establecimiento, en mas, pero también
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en menos, de margenes de flexibilidad que tengan en cuenta la realidad preexistente (
disposicion transitoria tercera LC ) o las diversas caracteristicas fisicas de cada tramo de la
costa. En los propios términos de la STC 149/1991 , "la variedad de las condiciones fisicas de
la costa hace razonable, e incluso impone, que no sean idénticas las normas que hayan de
aplicarse en uno u otro sitio para la proteccién del medio ambiente litoral y para asegurar la
utilizacion del demanio, o tal vez, mas precisamente, que la estructura juridicamente uniforme
de la proteccion y de la libertad de acceso (limitaciones a la propiedad, servidumbres de
acceso Yy transito) se haga compatible con una acomodacién de las determinaciones
normativas a la diversidad natural" [FJ 3 C)]. No hay que olvidar, por otra parte, que la
regulacién de la extension de la zona de servidumbre de proteccidon se encuadra materialmente
en el &mbito de la legislacién bésica de proteccion del medio ambiente dictada ex art. 149.1.23
CE ( STC 149/1991 , FJ 3) que, como hemos confirmado en la STC 146/2013 , de 11 de julio ,
se trata de un "marco no necesaria y exactamente uniforme para todas las areas geograficas
del territorio nacional” (FJ 4).

(...) Tampoco cabe apreciar una deslegalizacion contraria a la reserva de ley del art.
132.1 CE para la determinacién del régimen juridico de los bienes de dominio publico. La
norma impugnada, que no forma parte de este nlcleo estricto, sino de las limitaciones de la
propiedad sobre los terrenos contiguos a la ribera del mar, proporciona, bien que de modo
genérico, criterios suficientes, todos ellos basados en circunstancias fisicas (caracteristicas
geomorfolégicas, ambientes de vegetacion, y distancia respecto de la desembocadura), para
hacer posible un desarrollo que, cifiéndonos siempre al enjuiciamiento de la ley que nos
compete, no deshorda el &mbito de la ordinaria colaboracion ley-reglamento”.

c) La cuestion ---y el problema juridico--- surge en relaciéon con la servidumbre de
transito, regulada en el articulo 27 de la Ley de Costas de 1988 (51 del RC de 1989, y actual 52
del RGC de 2014), que no ha sido modificado por la Ley de 2013; recordemos, dicho sea en
sintesis, que la misma "recae sobre una franja de 6 metros, medidos tierra a dentro a partir del
limite interior de la ribera del mar". Pues bien, en relacion con esta servidumbre si existe una
diferencia entre la norma reglamentaria de 1989 (43.6.c) y la legal de 2013 (DA102.3.b), y, en
términos similares, con la propia norma reglamentaria impugnada (DA22.4.b) La norma del RC
de 1989 era clara, pues, en relacion con los terrenos inundados por las obras, decia que ---
como hemos expuesto--- no se generaba nueva servidumbre de proteccion en torno a los
espacios inundados, ya que, se afiadia "... exclusivamente, sera de aplicacion, en este caso, la
servidumbre de transito". Esto es, que ninguna duda existia sobre que la servidumbre de
transito concurria ---contaba con respaldo juridico--- en las urbanizaciones maritimo terrestres,
sin especialidad alguna.

Pero, sobre esta misma servidumbre, la norma legal actual ---con la que venimos
comparando la anterior reglamentaria--- introduce una matizacion, en principio, significativa ---
al menos desde la interpretacion literal del precepto---, que textualmente dice (DA102.3.b, inciso
segundo): "No se generara una nueva servidumbre de proteccién ni de transito, en torno a los
espacios inundadas". Inciso que igualmente reproduce la vigente norma reglamentaria
impugnada en la DA22.4.b).

Pues bien, este actual precepto legal vigente constituye el fundamento de la pretensién
anulatoria de las actuales normas reglamentarias impugnadas, pues, segun la recurrente, estas
normas, vulnerando la jerarquia normativa, (1) ---volviendo a lo que dijera el Reglamento de
1989--- si generarian una servidumbre de transito como consecuencia de las obras de
inundacion (44.6.c, inciso final); por otra parte (2) establece (DA22.5) un "[a]cceso publico a los
canales al menos cada 100 metros, con una anchura minima de 3 metros", asi como un
"[tIransito peatonal y rodado, paralelo al canal, en una anchura no inferior a 3 metros
colindantes con la lamina de agua"; y (3), no obstante lo anterior (DA22.9.c), se posibilitan la
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variacion de dichas anchuras "en aquellos casos en que la exigencia de estas distancias
supusiera una division de las fincas urbanas edificadas".

d) Sin embargo, pese a tal apariencia literal no podemos aceptar la supresion de la
servidumbre de transito en las urbanizaciones maritimo terrestres en la Ley de Costas de 2013,
en los términos que planea la asociacion recurrente, y, a continuacion, su ---improcedente,
segln la recurrente--- reimplantacion o reviviscencia a través de la posterior norma
reglamentaria de 2014, y ello por las siguientes razones:

1. No hay una supresién de la servidumbre de transito, ya que tal afirmaciéon no se
contiene expresamente en la norma legal alguna, ni tampoco tal conclusién puede deducirse
considerando que se estd ante un supuesto excepcional, dadas las peculiares caracteristicas
de las urbanizaciones maritimo terrestres. Esto es, en modo alguno se configura la supresion
de tal tipo de servidumbre en las urbanizaciones maritimo terrestres, cual si de una excepcion
general se tratara, para tales urbanizaciones, de esta servidumbre en relacién con el régimen
general de la misma.

2. Lo que, en realidad, existe en la nueva normativa legal de 2013 es una nueva
configuracioén, consideracién o concrecion de la servidumbre de transito, a través de viales ---
gue no de los canales---, de forma diferente a como se articula en el régimen general del
articulo 27 de la Ley de Costas , y, en el que cobra un protagonismo relevante el nuevo
"instrumento de ordenacion territorial 0 urbanistica que se ajuste a las prescripciones que en
materia de dominio publico maritimo-terrestre se establezcan en esta disposicion y en sus
normas de desarrollo"; asi lo expresa ---con la expresada remision reglamentaria contenida en
su inciso final--- la DA102.2 de la Ley de Costas de 2013. Esto es, se produce ---para poder
llevar a cabo la configuracion de la servidumbre de transito en el ambito de las urbanizaciones
maritimo terrestres, y dada su especificidad fisica--- una remision al referido instrumento de
planeamiento, para proceder al establecimiento y concrecidn de los expresados viales ---que
no canales--- de acceso y transito, si bien con sujecion a lo que, a tal efecto, se establece en la
LC (tras su modificacion por la LMLC) y en las normas reglamentarias de desarrollo.

3. Examinadas estas, no podemos apreciar la extralimitacién reglamentaria alegada,
por cuanto lo realizado por el RGC de 2014 impugnado se sitla dentro del ambito de la
prescripcién normativa legal, complementando dicho dmbito en virtud de la correspondiente y
suficiente habilitacion legal, al objeto de que el futuro instrumento de ordenacion y
planeamiento ---de conformidad con los preceptos legales y reglamentarios, y en las
condiciones por los mismos dispuestas--- establezca definitivamente los viales ---que no
canales--- para el acceso y transito a, y junto a, lo expresados canales, integrados en el
dominio publico maritimo terrestre. No puede olvidarse que el indicado y novedoso instrumento
cuenta con un finalidad legal absolutamente contundente (DA102.3.c): "garantizar a través de
viales el transito y acceso a los canales".

Respecto del nuevo instrumento de ordenacidn y planeamiento la STC 233/2015, de 5
de noviembre , ha sefialado:

"El apartado 2 exige que las urbanizaciones maritimo-terrestres cuenten con un
instrumento de ordenacion territorial 0 urbanistica que se ajuste a las prescripciones que en
materia de dominio publico maritimo-terrestre se establecen en esta disposiciébn y en sus
normas de desarrollo. No se puede compartir que ello implique una indebida traslacién de la
decision a la Administracion urbanistica autonémica, sino que es reflejo de la concurrencia de
potestades estatal y autondmica sobre el mismo espacio fisico. Como ya sefialara la STC
149/1991 , las "facultades dominicales sélo pueden ser legitimamente utilizadas en atencién a
los fines publicos que justifican la existencia del dominio publico, esto es, para asegurar la
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proteccidn de la integridad del demanio, la preservacién de sus caracteristicas naturales y la
libre utilizacion puablica y gratuita, no para condicionar abusivamente la utilizacién de
competencias ajenas y en lo que aqui mas directamente nos ocupa, de la competencia
autondmica para la ordenacion territorial* [FJ 4 A)]. De un lado, la potestad de autorizar los
usos permitidos en la zona de servidumbre de proteccién corresponde "a los pertinentes
organos de las Comunidades Autbnomas o, en su caso, a los Ayuntamientos, que, como es
obvio, deberan ajustarse a la normativa estatal, incluida la que se dicte para la proteccion de
determinados tramos de costa prevista en el art. 22 de la Ley, asi como a la que, en su caso,
resulte de la legislacién autonémica y de los correspondientes instrumentos de ordenacién” [FJ
3 D) d)]".

4. La importancia de este nuevo instrumento de ordenacion territorial o urbanistica se
ratifica en la misma DA legal ---apartado 3.c)--- que dispone que el mismo instrumento "debera
garantizar a través de viales el transito y acceso a los canales, en la forma que se establezca
reglamentariamente”, debiendo destacarse esta segunda habilitacion reglamentaria.

2° Lo que acabamos de decir vale igualmente en relacidon con la segunda de las
perspectivas que se dicen vulneradoras del principio de jerarquia normativa; esto es, en
relacién con la denominada servidumbre de acceso al mar, sin que podamos detectar
contradiccion entre lo dicho por el RGC impugnado ( DA22.5.ay 9.c del RGC ), y lo establecido
en el articulo 28 de la LC (desarrollado por el articulo 52 del RC).

Es mas, en el supuesto de autos, no existe en la DA10? de la Ley de Costas de 2013
una norma parecida a la contenida en su apartado 3.b) en relacién con la servidumbre de
trénsito, pues, aqui, ni siquiera se afirma que no se generard un nueva servidumbre de acceso
al mar, por cuanto ni siquiera se hace referencia a la misma, sefialando, sin embargo, el citado
apartado 3 de la misma DA10? ---en su letra c)--- que el ya mencionado instrumento de
ordenacion territorial o urbanistica "debera garantizar a través de viales ... el acceso a los
canales, en la forma que se establezca reglamentariamente”; forma que, reglamentariamente,
es establecida en el apartado 5.a) de la DA10?, que se impugna. En concreto se dispone que el
citado instrumento de ordenacion territorial o urbanistica "debera garantizar la existencia de: a)
Acceso publico a los canales al menos cada 100, con una anchura minima de 3 metros".

Lo que, en realidad, existe en la nueva normativa legal de 2013 es una nueva
configuracién, consideracién o concrecion de la servidumbre de acceso al mar, a través de
viales, de forma diferente a como se articula en el régimen general del articulo 28 de la Ley de
Costas , y, en el que cobra un protagonismo relevante el ya citado "instrumento de ordenacién
territorial o urbanistica que se ajuste a las prescripciones que en materia de dominio publico
maritimo-terrestre se establezcan en esta disposicion y en sus normas de desarrollo”.

La citada disposicion legal (28 de la Ley de Costas de 1988, no modificada en 2013)
imponia ---y sigue imponiendo--- "la prevision de suficientes accesos al mar ... fuera del
dominio publico maritimo terrestre” (o, como dice el apartado 1 del precepto, "sobre los
terrenos colindantes o contiguos al dominio puablico maritimo terrestre"), especificando la
finalidad de esta servidumbre ("asegurar el uso publico del dominio publico maritimo terrestre"),
el mecanismo para su articulacién (a través de "los planes y normas de ordenacion territorial y
urbanistica del litoral"), su Unica excepcién ("los espacios calificados como de especial
proteccién"), asi como un principio de moderacion o proporcionalidad en relacion su ambito
fisico: "en la longitud y anchura que demanden la naturaleza y finalidad de acceso". Y, por otra
parte, en el mismo articulo 28.2 se especifican las distancias ---maximas--- que deberan
mantenerse ---establecerse, como maximo--- entre los respectivos accesos al mar: "los de
trafico rodado deberan estar separados entre si, como maximo, 500 metros, y los peatonales,
200 metros".
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Pues bien, lo que se dispone en la norma reglamentaria impugnada es que, a través

del citado instrumento de ordenacion territorial o urbanistica, se "debera garantizar la existencia
de: a) Acceso publico a los canales al menos cada 100, con una anchura minima de 3 metros".
En consecuencia, ni la anchura prevista, ni la distancia entre los accesos vulneran el analizado
articulo 28 de la LC , pues, nada se dice acerca de la irracionalidad o extravagancia de la
anchura prevista ---coincidente, ademas, con la también prevista para el transito personal y
rodado---, que, por otra parte, resulta adecuada a la vista de "la naturaleza y finalidad del
acceso" (28.1in fine).
Tampoco la apelacion a los apartados 5 y 6 de la Disposicion Transitoria Tercera de la Ley de
Costas de 1988 (Undécima del RC) resulta de recibo, pues, ambos supuestos, se refieren a las
servidumbre y accesos al mar "actualmente existentes" , sin que la exigida existencia haya
resultado acreditada ni en 1988, ni en la actualidad.

3°. Obviamente, establecido lo anterior, también debe rechazarse la impugnacion de la
DA22.9.c) del RGC, que permite la variacion de las distancias mencionadas en el apartado 5
anterior ---para el acceso publico y el transito--- "en aquellos casos en que la exigencia de
estas distancias supusiera una division de la fincas urbanas edificadas".

Se trata, en realidad, de una especificacion ---con la finalidad de evitar dafios a las
fincas urbanas edificadas--- del que hemos denominado principio de moderaciéon o
proporcionalidad, en relacion el ambito fisico del acceso y transito, cuyas distancias se fijaran,
dentro de las distancias sefialadas en funcién de "la longitud y anchura que demanden la
naturaleza y finalidad de acceso". Supone, pues, una flexibilizacién de los tres metros de
anchura para el acceso y transito, o de los 100 metros de distancia entre los accesos, que,
obviamente, se sitlan dentro de las distancias generales maximas del articulo 28.2 de la Ley
de Costas y 52.2 del RC.

B) Tampoco existe infraccion del principio de reserva de ley, pues ninguno de los tres
preceptos ya analizados, que se impugnan por la Asociacién recurrente, pueden considerarse
que afecten a este principio.

En concreto, sefala la Asociacion recurrente que lo regulado en el RGC impugnado
excede de forma flagrante el ambito material regulable por un Reglamento, tal y como acontece
al establecer (1) servidumbres no previstas incidiendo en el contenido del derecho de
propiedad, reservada a ser regulada por ley, y, por otra parte, (2) al establecer "normas
basicas" respecto de las servidumbres que igualmente estan reservadas a la ley. La recurrente
considera que, con el establecimiento de la servidumbre de transito y el régimen de accesos a
los canales, se delimita, por via reglamentaria, el contenido del derecho de propiedad privada
de los terrenos sobre las que se proyectan ambas actuaciones, sin que puedan considerarse
normas legales habilitantes de la actuacién reglamentaria las que se contienen en los
apartados 2 y 3.c de la DA102 de la LC , por cuanto tal habilitacion a la norma reglamentaria no
puede llegar hasta el extremo de delimitar el contenido del derecho de propiedad. Por otra
parte, con la utilizacién de las mencionadas "normas basicas" reglamentarias y estatales se
estéd incidiendo directamente en las competencias urbanisticas y de ordenacion territorial de las
Comunidades Auténomas y las entidades locales.

Debe rechazarse este doble planteamiento, tanto en relacién con la servidumbre de
transito, como en relacion con el acceso al mar.

1. En cuanto a la denunciada delimitacién reglamentaria del derecho de propiedad,

debemos insistir en la ya expuesto anteriormente en el sentido de que no se ha producido una
supresion legal de la servidumbre de transito, ya que tal afirmacidn no se contiene
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expresamente en la norma legal alguna, ni tampoco tal conclusion puede deducirse
considerando que se esta ante un supuesto excepcional, dadas las peculiares caracteristicas
de las urbanizaciones maritimo terrestres.

Esto es, en modo alguno se configura la supresion de tal tipo de servidumbre en las
urbanizaciones maritimo terrestres, cual si de una excepcidn general se tratara, para tales
urbanizaciones, de esta servidumbre en relacién con el régimen general de la misma, ya que,
lo que, en realidad, existe en la nueva normativa legal de 2013 es una nueva configuracion,
consideracion o concrecién de la servidumbre de transito, a través de viales ---que no de los
canales---, de forma diferente a como se articula en el régimen general del articulo 27 de la Ley
de Costas , y, en el que cobra un protagonismo relevante el nuevo "instrumento de ordenacién
territorial o urbanistica que se ajuste a las prescripciones que en materia de dominio publico
maritimo-terrestre se establezcan en esta disposicion y en sus normas de desarrollo".

Por ello, no es cierto que sean las normas reglamentaria impugnadas las que delimiten
el contenido del derecho de propiedad, vulnerando asi el principio de reserva de ley, ya que es
la Ley de 2013 la que ha delimitado y configurado tal derecho de propiedad ---ahora de forma
especifica para las urbanizaciones maritimo terrestres, elevando el anterior rango
reglamentario de 1989---, pues es tal Ley, y no la norma reglamentaria impugnada, la que, a
través del instrumento de planeamiento de referencia, exige garantizar, a través de viales, el
transito y acceso a los canales, "en la forma que se establezca reglamentariamente"”. Lo que el
RGC, mediante las normas impugnadas, realiza es introducir concretas especificaciones ---
mediante parametros cuantitativos computados en metros--- en relacion con la anchura de los
accesos y transitos, asi como en relacion con las distancias entre accesos; pero insistimos en
que, en este caso, es la Ley de 2013 la que lleva a cabo la operacion de garantizar el acceso al
dominio publico maritimo terrestre y el transito junto al mismo, constitucionalmente avalada
desde la STC 149/1991 . Esto es, que es la ley de 2013 la que sefiala que ello se llevara a
cabo ---se garantizara--- a través del instrumento de ordenacion, como herramienta que habra
de ajustarse, de conformidad con la DA102.2 de la Ley de Costas ---norma de habilitacion---, a
las normas legales y reglamentarias, siendo la misma ley la que vuelve a habilitar al efecto en
la DA102.3.c). No existe, por ello, una remision genérica, pues no debe olvidarse que es la
misma Ley de Costas de 1988 (articulo 27) la que habia establecido ---una franja de seis
metros--- la anchura de la servidumbre de transito, que incluso podria extenderse hasta 20
metros en los lugares de transito dificil o peligroso; y la que, por otra parte (articulo 28.2),
establece la separacién maxima entre los accesos.

En consecuencia, el Reglamento General de Costas, ni crea el acceso al dominio
publico maritimo terrestre, ni crea el transito junto a los canales, limitandose a concretar ---
respetando los parametros legales--- sus anchuras y distancias, para asi ---en el
correspondiente instrumento de planeamiento--- ajustarse a la realidad fisica existente.

2. Por lo que hace referencia, en segundo lugar, a la alegacién de que las normas
reglamentarias impugnadas constituyen "normas basicas" que inciden directamente en las
competencias de ordenacion urbanistica y territorial de las Comunidades Auténomas y las
Entidades locales, excediéndose del ambito material que puede corresponder al Reglamento,
debemos proceder, igualmente, a su rechazo, insistiendo en las razones antes expresadas, sin
que se produzca vulneracién alguna del principio de reserva de ley.

Son los mismos pronunciamientos del Tribunal Constitucional, en relaciéon con las
Leyes de Costas de 1988 y su Reglamento de ejecucién de 1989 (SSTC 149 y 198 de 1991, de
4 de julio y de 17 de octubre), los que nos sitlan en la senda de la legalidad de las normas
reglamentarias impugnadas, que, como venimos diciendo con reiteracién, complementan la Ley
para que, luego, mediante el instrumento de planeamiento exigido en el apartado 2 de la
DA10%; la viabilidad constitucional de instrumento como mecanismo articulacién de las
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competencias no ofrece dudas en las SSTC de precedente cita y, mas recientemente en la
STC 233/2015, de 5 de noviembre , que respecto del citado apartado sefala:

"El apartado 2 exige que las urbanizaciones maritimo-terrestres cuenten con un
instrumento de ordenacion territorial 0 urbanistica que se ajuste a las prescripciones que en
materia de dominio publico maritimo-terrestre se establecen en esta disposicion y en sus
normas de desarrollo. No se puede compartir que ello implique una indebida traslacion de la
decisién a la Administracion urbanistica autonémica, sino que es reflejo de la concurrencia de
potestades estatal y autonémica sobre el mismo espacio fisico. Como ya sefalara la STC
149/1991 , las "facultades dominicales sélo pueden ser legitimamente utilizadas en atencién a
los fines publicos que justifican la existencia del dominio publico, esto es, para asegurar la
proteccidn de la integridad del demanio, la preservacién de sus caracteristicas naturales y la
libre utilizacion puablica y gratuita, no para condicionar abusivamente la utilizacion de
competencias ajenas y en lo que aqui mas directamente nos ocupa, de la competencia
autondmica para la ordenacion territorial* [FJ 4 A)]. De un lado, la potestad de autorizar los
usos permitidos en la zona de servidumbre de proteccién corresponde "a los pertinentes
organos de las Comunidades Autbnomas o, en su caso, a los Ayuntamientos, que, como es
obvio, deberan ajustarse a la normativa estatal, incluida la que se dicte para la proteccion de
determinados tramos de costa prevista en el art. 22 de la Ley, asi como a la que, en su caso,
resulte de la legislacién autonémica y de los correspondientes instrumentos de ordenaciéon” [FJ
3 D) d)".

Més recientemente, la posterior STC 28/2016, de 18 de febrero ha expuesto, en
relacion con la constitucionalidad de la DA102;

"En el examen de la queja que se plantea hay que advertir que no puede invocarse
aqui, como parametro de encuadramiento de la norma impugnada, lo que al respecto disponga
la legislacion autondmica en materia de puertos acerca de la naturaleza de este tipo de
urbanizaciones maritimo-terrestres, pues lo que ha de dilucidarse es simplemente si el Estado
esta constitucionalmente habilitado para dictar una regulacién como la cuestionada. Por lo
demas, no puede dejar de sefialarse que la solucion adoptada por el legislador estatal es
materialmente similar a la establecida por la propia Comunidad Auténoma ( art. 29 del
Reglamento de marinas interiores, aprobado por Decreto 17/2005, de 8 de febrero ). En dicha
labor de delimitacion competencial tampoco resulta relevante lo que pudiera disponer un real
decreto de traspaso, pues como tenemos declarado, "estos Reales Decretos de traspasos ho
vinculan a las Cortes Generales ni a los Parlamentos Autondmicos al regular los sectores,
instituciones o materias sujetas a su competencia. Esta conclusion es evidente, con solo
reparar en sus autores ... y en la finalidad de estos Decretos" [ STC 149/1991 , fundamento
juridico 4 D) b, reiterado en STC 193/1998 , de 1 de octubre , FJ 12].

Aun cuando se tratase de un espacio en el que la gestién del demanio es autonémica,
ello no quiere decir que dicha gestidon pueda realizarse al margen de las previsiones disefiadas
por su titular para garantizar su integridad. La atribucién al Estado de la titularidad del dominio
publico maritimo terrestre entrafia, entre otras consecuencias, que le corresponda determinar el
régimen juridico de dicho demanio (entre otras, STC 31/2010 , de 28 de junio , FJ 92).
Sefialado lo anterior, es de apreciar que la norma regula un derecho privativo sobre un bien
demanial, pues se trata de viviendas contiguas a los canales navegables y éstos son de
dominio publico ( art. 4 LC ), derecho que, por tanto, deriva directamente de la prevision legal,
lo que es constitucionalmente posible, dado que al Estado, corresponden en cuanto que titular
del demanio, las facultades normativas para establecer su régimen de ocupacion, sin perjuicio
de las competencias sectoriales autonémicas que se ejerzan sobre dicho demanio, que, en
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todo caso, conserva la calificacion de dominio publico estatal. Por tanto, esas facultades que al
Estado corresponden en cuanto titular del dominio que le habilitan para establecer
normativamente su régimen de uso, son susceptibles de condicionar o modular las
competencias autondmicas, cuando éstas Ultimas se despliegan sobre demanio publico de
titularidad estatal ( STC 34/2014 , FJ 3), lo que ha de llevarnos a descartar la impugnacion”.

C) En tercer lugar, hemos de sefialar que no puede prosperar la alegacién de la
Asociacion recurrente que se fundamenta en la existencia de arbitrariedad, incongruencia y
desproporcion en el articulo 44.6.c (2° parrafo) del RGC , asi como en los apartados 5y 9.c de
la DA22 del mismo Reglamento, que implicaria una vulneracion de los articulos 9.3 y 106.1 de
la CE .

En la misma linea anterior la recurrente considera que en las normas reglamentarias
gue acabamos de citar se articula un auténtica servidumbre de transito (aunque no se la
califique asi) en torno a los espacios inundados de las urbanizaciones maritimo-terrestres, en
cuanto prevén que el instrumento de ordenacion territorial o urbanistica de la urbanizacion
garanticen el transito peatonal y rodado a través de una franja paralela al canal de una anchura
minima de tres metros. Insiste en la irrazonabilidad, incongruencia y desproporcion de tal
decisién sélo explicable por una apreciacion errénea de los hechos determinantes; e,
igualmente, en que tal servidumbre es incongruente con la finalidad legal de la misma, ya que
las operaciones de vigilancia y salvamento pueden llevarse a cabo a través de los canales o
espacios inedificados de la urbanizacién, haciendo referencia a la posibilidad de localizacién de
dicha servidumbre a través del sistema viario y de las zonas verdes de Empuriabrava. En
términos similares ---esto es, alegando las mismas infracciones de irrazonabilidad,
incongruencia y desproporcion--- se pronuncia la asociacion recurrente en relacion con el
sistema de acceso al dominio publico maritimo-terrestre al disponer que cada 100 metros
debera articularse un vial con una anchura minima de tres metros para acceder a los canales.

En la ya citada STC 233/2015, de 5 de noviembre , se respondidé por el Tribunal
Constitucional al argumento de la arbitrariedad de la DA10? en la regulacion de a
urbanizaciones maritimo terrestres:

"En cuanto a la queja de la arbitrariedad, basada en que el precepto no diferencia el
régimen juridico en funcion de la legalidad originaria de estas urbanizaciones maritimo-
terrestres, conviene recordar que esta figura no surge ex novo en la Ley 2/2013, sino que
aparecia ya regulada en el Reglamento de la Ley de costas de 1989. Por esta razén, si alguna
de las urbanizaciones ya existentes estuviera fuera de ordenacion con arreglo al ordenamiento
anterior de costas, 0 no cumpliera las exigencias de la legalidad urbanistica, sera la jurisdiccion
ordinaria la que deba pronunciarse sobre las consecuencias. A efectos del enjuiciamiento que
nos compete, no pasa de ser una mera hipétesis ajena al examen propio de un recurso de
inconstitucionalidad, proceso abstracto y dirigido a la depuracién objetiva del ordenamiento,
como tantas veces ha sefialado este Tribunal.

En sintesis, se viene a plantear que, pese a la regulacion legal de referencia sobre el
acceso a, y sobre el transito junto a, los canales de las urbanizaciones maritimo terrestres, la
norma reglamentaria queda vinculada por la "naturaleza de las cosas" que pretende regular,
resultando el contenido de los preceptos reglamentarios impugnados incompatibles con "la
realidad de hecho de las urbanizaciones maritimo terrestres" y con la finalidad perseguida por
la DA10? de la Ley de Costas , que pretende salvaguardar la singular configuracion de las
mismas; por otra parte, las medidas que se instauran resultan desproporcionadas para los
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propietarios, apelando igualmente a su irrazonabilidad "40 afios después de su construccién y
consolidacion”.

Debemos negar tal planteamiento, pues, lo cierto y verdad es que, al margen de la
configuracién legal del transito y el acceso en estas urbanizaciones llevada a cabo por la Ley
de Costas de 2013 ---en lo que no vamos a insistir--- lo que no ofrece duda alguna es la
existencia (y la exigencia) de la "servidumbre de transito" en este tipo de urbanizaciones en la
precedente regulacién (si bien reglamentaria) contenida en el articulo 43.6 del Reglamento
para el desarrollo y ejecucion de la Ley de Costas de 1988 , aprobado por Real Decreto
1471/1989, de 1 de diciembre; reparese en que tal cuestion ni siquiera se discutié en la STC
198/1991, de 17 de octubre , y sin que, por otra parte la posibilidad de su exclusién ---su
obligatoriedad--- tampoco pueda buscarse en la legislacion precedente de 1969. Otra cosa es
que, de una u otra forma, se contara con algun tipo de autorizacién para proceder a las
construcciones sin respetar la legalidad vigente, sobre cuya responsabilidad no nos
corresponde pronunciarnos.

Por ello, el argumento de que la norma reglamentaria viene vinculada por una "realidad
factica" que, en principio, aparece realizada al margen de la legalidad vigente, no puede ser de
recibo. No debe tampoco olvidarse que tales urbanizaciones ya cuentan, como antes se ha
expuesto, con la singularidad de no generar servidumbre de proteccion, pero tal singularidad en
modo alguno puede extenderse a la inexistencia del transito y el acceso, y, menos aun, sobre
la base de la existencia de unas construcciones que, en principio, no respetaron la legalidad
vigente.

Muy claro, y contundente, ha sido el Tribunal Constitucional ( STC 233/2015,
Fundamento Juridico 12) con la "especialidad" que, en materia de deslindes, se contenia en la
DA4 2 de la Ley de Costas de 2013:

"Esta disposicién adicional se discute por establecer una determinacion singular del
dominio publico maritimo terrestre que, a juicio de los recurrentes, supone la infraccién del art.
132.2 CE , que no admite variaciones en las caracteristicas naturales a tener en cuenta. Los
apartados recurridos delimitan la zona maritimo- terrestre y las playas con criterios diferentes a
los recogidos en el art. 3.1, apartados a ) y b) LC , diferencia ésta que, ya a simple vista,
reduce significativamente la porcidon del demanio natural en la isla de Formentera, al reproducir
practicamente de forma literal los criterios mas restrictivos utilizados por el art. 1 de la vieja Ley
de costas de 1969. Ninguna explicacion ofrece la exposicién de motivos sobre esta disposicion,
y tampoco el informe de la Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar que
acompafia a las alegaciones del Abogado del Estado permite deducir, mas all4 de la breve
descripcion de la geomorfologia insular, cuales serian los elementos basados en datos
cientificos, objetivos y contrastados, que diferencian este territorio del resto del archipiélago
balear, o del resto de la costa espafiola. Por referencia al mismo informe, cabe afiadir que las
alusiones a la desproporcion que supone la parte de superficie demanial respecto de otras
islas, o su innecesariedad para garantizar la defensa de la costa, no son argumentos validos
para alterar conceptos constitucionales referidos a una realidad fisica delimitada en atencion a
sus caracteristicas naturales, y no a categorias juridicas ( STC 149/1991 , FJ 8), ni tampoco,
cabe afiadir ahora, a su mayor o menor funcionalidad.

Carente pues de justificacién racional, y con base en lo ya dicho en el fundamento
juridico 7, que se da aqui por reproducido, esta disposicion ha de reputarse inconstitucional.
Por imperativo del art. 132.2 CE , los elementos abstractos definitorios de la zona maritimo-
terrestre o las playas forzosamente han de ser los mismos en el conjunto del territorio,
peninsular o insular, pues la libertad de configuracion del legislador tiene, entre otros limites, el
gue deriva de la concepcién unitaria e indivisible de las categorias genéricas de los bienes que
conforman el demanio natural. Admitir lo contrario implicaria vaciar de contenido el mandato del
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citado precepto constitucional, al abrir la puerta a tratamientos y soluciones dispares para
distintas partes del territorio nacional, en claro detrimento de la integridad fisica y juridica de los
bienes que, por designio del constituyente, son en todo caso de dominio publico. Cuestion
distinta es que su aplicacion a cada franja concreta sea delimitada a través de los
correspondientes deslindes, cuyo resultado serd tan diverso como venga dado por las
caracteristicas fisicas de las distintas porciones del territorio.

No es por tanto admisible la via de excepcion que la propia disposicién adicional cuarta
de la Ley 2/2013 confiesa emplear, y que consagra un exorbitante privilegio proscrito por el
propio art. 132.2 CE . Por este sb6lo motivo, el apartado 1 de esta disposicién resulta
inconstitucional y nulo, apreciacion que nos exime de entrar a valorar la incidencia de otros
principios o valores constitucionales que pudieran estar en juego".

El argumento, pues, decae.

D) Por ultimo, la asociacién recurrente apoya también su pretension anulatoria del
articulo 44.6.c (péarrafo 2°) asi como apartados 5y 9.c de la DA22 del RGC en la vulneracién del
Derecho Europeo y del Convenio Europeo de Derechos Humanos. Asi, considera, en concreto,
infringidos:

a) La libertad de circulacién de los ciudadanos, reconocida en el articulo 21.1 del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE ), cuya restriccibn no es
proporcionada, y que, aunque resultara posible justificarla en razones de interés general, tal
restriccién ---como consecuencia de la servidumbre de transito y los accesos---, seria contraria
a los principios generales de seguridad juridica y confianza legitima.

b) La libertad de circulacion de capitales, reconocida en el articulo 63.1 del citado TFUE
, € incompatible con los derechos fundamentales, considerando que la restriccién de referencia
no es proporcionada en relacidn con el objetivo que pretende alcanzar.

¢) Los principios de seguridad juridica y confianza legitima, haciendo referencia al
cardcter retroactivo, por afectar a las situaciones creadas con anterioridad, incluso a la LC de
1988; retroactividad que no es compatible con el principio de seguridad juridica.

d) El derecho a la propiedad privada, a la libertad de residencia y circulacion, al respeto
a la vida privada y familiar, y al domicilio reconocidos en el Derecho de la Unién Europea. A tal
efecto cita los preceptos correspondientes de la Carta Europea de Derechos Fundamentales de
la Uniébn Europea ( articulos 7 , 17 , 45 , 51, 52.3) que considera vulnerados como
consecuencia de la actuacion ilegitima y desproporcionada con la que se ha actuado al aprobar
el RGC imponiendo una servidumbre de transito y uso accesos a los canales de la
urbanizacion.

e) Por ultimo, el Convenio Europeo de Derechos Humanos y su Protocolo 1, asi como
la jurisprudencia el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en relacion con el derecho de
propiedad ---desarrollando el concepto de "bien"--- exponiendo lo que considera la interferencia
sobre el mismo por parte del Estado espafiol, de manera ilegitima y desproporcionada, como
consecuencia de las limitaciones impuestas a los propietarios de las urbanizaciones maritimo
terrestres, dadas la peculiares caracteristicas de las mismas; entiende, en concreto, que tales
limitaciones son ilegales, arbitrarias y desproporcionadas. Igualmente se refiere, al margen del
derecho de propiedad, a la vulneracién de los derechos ---también recogidos en el Convenio---
a la vida privada y familiar, y al domicilio.

Debemos también rechazar estos argumentos.
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1. No puede aceptarse la vulneracion del derecho de los ciudadanos de la Union
Europea a circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros ---que, en el
supuesto de autos, se concreta en la Marina de Empuriabrava---, ni tampoco que la garantia de
los accesos a los canales y el transito junto a los mismos contemplada para las urbanizaciones
maritimo terrestres (articulo 21 TFUE ) pueda afectar a los citados derechos. Tampoco que tal
normativa haya provocado una vulneracion del principio de seguridad juridica, pues no debe
olvidarse que con la concrecién reglamentaria de los accesos y el transito en relacién con el
dominio publico maritimo terrestre, lo que se lleva a cabo es el cumplimiento del mandato legal
de garantizar dichos extremos, de conformidad con el articulo 132 de la Constitucién , sin que
corresponda ahora ---y en esta jurisdiccion--- el enjuiciamiento de la desidia o inactividad
administrativa, a la que se alude, en la elaboracién del deslinde maritimo terrestre, ya que con
ello lo que se acredita es el conocimiento de la obligacién legal del trdnsito y acceso
cuestionados asi como la existencia de una reiterada actuacién al margen de la legalidad
vigente.

2. Menos aun podemos aceptar la vulneracion de la libertad de circulacion de capitales
contemplada en el articulo 63.1 del TFUE con apelacién a que "hasta la aprobacion del RGC
las fincas de Empuriabrava se habian aprovechado mediante la implantacién de construcciones
o0 instalaciones en toda su extension practicamente hasta el borde del canal, lo que suponia un
indudable atractivo o valor". Tal afirmacion implica un manifiesto conocimiento de la legalidad
vigente --- en el momento de la edificacion--- en relacién con el transito y acceso a los canales,
y, obviamente, un palpable reconocimiento no solo de la ilegalidad de la urbanizacién sino del
enriquecimiento personal al margen de la legalidad.

3. La vulneracion de los principios de seguridad juridica y confianza legitima lo conecta
la Asociacion recurrente con el caracter retroactivo de las medidas contempladas en las
normas reglamentarias impugnadas, por afectar a las situaciones creadas con anterioridad,
incluso a la LC de 1988; retroactividad que, seglin se expresa, no es compatible con el principio
de seguridad juridica. La recurrente no discute que las anteriores normativas (Ley 28/1969, de
26 de abril y Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas) contemplaba los expresados transitos y
accesos, e, incluso, de forma especifica y concreta, el Reglamento para el desarrollo y
ejecucién de la Ley de Costas de 1988, aprobado por Real Decreto 1471/1989, de 1 de
diciembre, lo hacia, para estas urbanizaciones con absoluta precision. En tal situacion lo que
no es aceptable es la afirmacién que el recurso se contiene en el sentido de que "[lJla LC qued6
inaplicada en Empuriabrava durante mas de veinte afios tras su entrada en vigor",
considerando tal circunstancia como base y fundamento de la vulneracion del principio de
seguridad juridica por parte de las normas reglamentarias ahora impugnadas. Estas no
introducen retroactividad alguna, pues la exigencia de acceso y transito se encontraba
claramente regulada y resultaba suficientemente conocida con mucha anterioridad a las
actuales normas legales y reglamentarias, que, con clara determinacion, han seguido
imponiendo la exigencia de tales accesos y transitos.

En la tantas veces citada STC 233/2015, en relacion con la alegada arbitrariedad de la
norma legal (DA10? de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, introducida en 2013)
reguladora de este tipo de servidumbre, se sefiala:

"Por ultimo, no podemos acoger la tacha relativa a la inseguridad juridica contraria al
articulo 9.3 que, segun se aduce, deriva de la falta de clarificacién del restante régimen juridico
de las urbanizaciones maritimo-terrestres. La serie de interrogantes que abre la demanda para
apoyar su pretension habran de hallar respuesta bien en la propia legislacién de ordenacion
territorial y urbanistica de las Comunidades Auténomas (derecho de promocion urbanistica,
clasificacion del suelo, disciplina urbanistica), bien en el régimen general establecido en la
propia legislacion de costas (policia demanial, informes sobre planes de ordenacion territorial y
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urbanistica de las Comunidades Auténomas). EI complejo entrecruzamiento, consustancial a
los fenédmenos de concurrencia de competencias en un mismo espacio fisico, fue objeto de
detenida consideracion en la STC 149/1991 , a cuyos pronunciamientos sobre los arts. 110 ¢ ),
112y 117 LC, que serian aqui de aplicacion, procede remitirse [FFJJ 7 A) c) y 7 D) a)]".

Y, por ultimo, en relacién con la irretroactividad alegada, la STC 112/2006, de 5 de abril
(Fundamento Juridico 17), record6 que:

"la interdiccién absoluta de cualquier tipo de retroactividad conduciria a situaciones
congeladoras del ordenamiento contrarias al art. 9.2 CE (por todas, SSTC 6/1983 , de 4 de
febrero, FJ 3 ; y 126/1987 , de 16 de julio, FJ 11) y que dicha regla de irretroactividad no
supone la imposibilidad de dotar de efectos retroactivos a las leyes que colisionen con
derechos subjetivos de cualquier tipo, sino que se refiere a las limitaciones introducidas en el
ambito de los derechos fundamentales y de las libertades publicas o en la esfera general de
proteccién de la persona (por todas, STC 42/1986 , de 10 de abril , FJ 3)".

4. Desde otra perspectiva también se consideran vulnerados el derecho a la propiedad
privada, a la libertad de residencia y circulacién, al respeto a la vida privada y familiar, y al
domicilio reconocidos en el Derecho de la Unién Europea, citando al respecto los preceptos
correspondientes de la Carta Europea de Derechos Fundamentales de la Unién Europea
(articulos 7, 17, 45, 51, 52.3). Vulneracion que tampoco podemos aceptar, debiendo limitarnos,
una vez mas, a dejar constancia de la doctrina constitucional reiteradamente establecida sobre
esta materia, la cual, en modo alguno, puede considerarse afectada por las alegaciones que se
realizan por la recurrente. Otra vez mas, la STC 233/2015 ha recordado esta linea
jurisprudencial:

"Conforme ha razonado la jurisprudencia de este Tribunal, el art. 132.2 CE ha
dispuesto "que algunos de los tipos de bienes que doctrinalmente se han definido como
pertenecientes al demanio 'natural’ [la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la zona econémica y la plataforma continental] formen parte del dominio
publico del Estado ... la Constitucion se esté refiriendo no a bienes especificos o singularmente
identificados, que pueden ser 0 no de dominio publico en virtud de una afectacién singular, sino
a tipos o categorias genéricas de bienes definidos segln sus caracteristicas naturales
homogéneas ... [de modo que] la incorporacion de un bien al dominio publico supone no tanto
una forma especifica de apropiacion por parte de los poderes publicos, sino una técnica dirigida
primordialmente a excluir el bien afectado del trafico juridico privado, protegiéndolo de esta
exclusion mediante una serie de reglas exorbitantes de las que son comunes en dicho trafico
iure privato." ( STC 227/1988 , de 29 de noviembre , FJ 14).

Profundizando en esta idea, la STC 149/1991 , de 4 de julio, FJ 1 C) y D) resalté que la
facultad de legislador estatal para definir el dominio publico y establecer su régimen juridico
esta sujeta a condicionamientos que la propia Constitucion establece de modo explicito o que
implicita, pero necesariamente, resultan de su interpretacion sistematica: "en lo que toca al
régimen juridico de los bienes que integran el dominio publico maritimo-terrestre, el legislador
no solo ha de inspirarse en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad, sino que ademas ha de adoptar todas las medidas que crea necesarias para
preservar sus caracteristicas propias .... En el caso del dominio publico maritimo-terrestre se
trata ademas, sin embargo, de una expresa necesidad juridico- positiva, constitucional, pues
como es obvio, el mandato del constituyente quedaria burlado si el legislador obrase de modo
tal que, aun reteniendo fisicamente en el dominio publico del Estado la zona maritimo-terrestre,
tolerase que su naturaleza y sus caracteristicas fueran destruidas o alteradas ... Esta
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naturaleza y estas caracteristicas de la zona maritimo- terrestre no se reducen, como es hien
sabido, al simple hecho fisico de ser esa zona el espacio en el que entran en contacto el mary
la tierra. De esa situacién derivan una serie de funciones sociales que la Carta Europea del
Litoral resume, en el primero de sus apartados, sefialando que es esencial para el
mantenimiento de los equilibrios naturales que condicionan la vida humana, ocupa un lugar
estratégico en el desarrollo econdmico y en la reestructuracion de la economia mundial, es
soporte de las actividades econOmicas y sociales que crean empleo para la poblacion
residente, es indispensable para el recreo fisico y psiquico de las poblaciones sometidas a la
presion creciente de la vida urbana y ocupa un lugar esencial en las satisfacciones estéticas y
culturales de la persona humana. Para servir a estas funciones el legislador estatal no sélo esta
facultado, sino obligado, a proteger el demanio maritimo-terrestre a fin de asegurar tanto el
mantenimiento de su integridad fisica y juridica, como su uso publico y sus valores
paisajisticos".

En relacion con el derecho de propiedad también es suficientemente conocida la
doctrina contenida en la STC 149/1991, de 4 de julio, en relacion con la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas (Fundamento Juridico 8):

"No hemos de entrar, porque no es cuestion que se nos haya planteado, a discutir la
compatibilidad entre el rotundo mandato constitucional y el mantenimiento de terrenos de
propiedad privada (enclaves), en el espacio demanial, aunque si conviene advertir que no cabe
invocar, en apoyo de esta solucion, el principio que repetidamente hemos afirmado y que
continuamos manteniendo de la primacia de los derechos constitucionalmente garantizados,
del que se sigue que cualquier limitacion de éstos, aunque no afecte a su contenido esencial,
sOlo es constitucionalmente legitima cuando la consecucion de la finalidad perseguida por la
norma no puede ser alcanzada sin imponerla. Ese principio, en efecto, como es evidente, solo
es aplicable a aquellas normas que afectan directamente al contenido del derecho, no a
aquellas otras que teniendo objeto distinto, producen inconvenientes o desventajas a algunos
titulares de derechos por las circunstancias concretas que en ellos se dan. Sustraer del
comercio privado los terrenos que forman parte de la ribera del mar no es una regulacién del
derecho de propiedad y, en consecuencia, no puede decirse que las normas que disponen tal
sustraccién restrinjan o limiten, mas alla de lo necesario, ese derecho. Cosa bien distinta es
que la eliminacion de los derechos de propiedad existentes sobre terrenos que la Constitucién
incorporé al demanio pueda ser considerada como privacién de tales bienes y haya de dar
lugar, por consiguiente, a una indemnizacion, pues ésta es cuestion que atafie al respeto de la
garantia expropiatoria, que la propia Constitucion reconoce.

Como es evidente, esta Ultima cuestion, que constituye el ndcleo de la argumentacion
dirigida contra las Disposiciones transitorias, no puede ser analizada en abstracto sin tener en
cuenta cudles son los derechos de los que se privl a sus titulares, cual es la forma de esta
privacion y cudl es, en su caso, la indemnizacion que la Ley les otorga. Si cabe precisar, sin
embargo, con caracter general, dos extremos que conviene tener en cuenta antes de llevar a
cabo ese examen en detalle de los supuestos concretos contemplados en las Disposiciones
transitorias.

El primero de ellos es el de que esta eliminacion de las titularidades privadas sobre
terrenos incluidos en el dominio publico sobre la ribera del mar no puede ser considerada,
desde el punto de vista constitucional, como una decision arbitraria o carente de justificacion,
pues es, cuando menos, la forma mas simple y directa de poner en practica una decisién ya
adoptada por la Constitucion misma, de manera que si de expropiacion ha de hablarse es
aquélla la que establece la causa expropiandi.
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En segundo término, hay que traer también aqui, en relacion ahora con la eventual
existencia de enclaves de propiedad privada en el dominio publico, las consideraciones que
antes haciamos respecto de las limitaciones impuestas a la propiedad sobre terrenos situados
en las zonas de proteccién e influencia. Aun si esos enclaves de propiedad privada se
mantuviesen en los términos actuales, las limitaciones que al uso y aprovechamiento de tales
bienes pudiera resultar de la nueva regulacion legal no podrian ser consideradas, aunque
fueran mas intensas que las anteriores, como privacion del derecho de propiedad. En
consecuencia, no podria ser entendida, por ejemplo, como privacibn de un derecho
preexistente la limitacion que a su ejercicio impone la utilizacién libre, publica y gratuita para los
usos comunes del mar y su ribera, pues, aun en la hipétesis de que la inclusion de una
determinada parte del territorio nacional en el espacio demanial no fuese incompatible con el
mantenimiento de parcelas de propiedad privada en ese mismo territorio, no puede tampoco la
existencia de esos derechos dominicales impedir al legislador regular el uso del dominio
publico natural en los términos que considere adecuados a su naturaleza".

5. Por dltimo, también se considera vulnerado por las normas reglamentarias
impugnadas el Convenio Europeo de Derechos Humanos y su Protocolo 1, asi como la
jurisprudencia el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en relacién con el derecho de
propiedad y otros derechos ---también recogidos en el Convenio--- como los del respeto a la
vida privada y familiar, y al domicilio.

Consideramos que con lo ya expuesto en este mismo fundamento se encuentran
respondidas las alegaciones de la Asociacion recurrente en relacion con el derecho de
propiedad y los demés que con él se relacionan.

Cuarto.-Impugnacion del apartado 9.a) de la Disposicion Adicional Segunda (22) del
Reglamento General de Costas (RGC).

De forma independiente a lo anterior la recurrente impugna el mencionado apartado
9.a) de la DA22 del RGC , que, recordemos, dice asi:

9. En las urbanizaciones maritimo-terrestres existentes a la entrada en vigor de la Ley
22/1988, de 28 de julio, se tendra en cuenta lo siguiente:

a) A efectos de aplicacion de lo establecido para los estacionamientos nauticos
individuales o colectivos y privados en la letra a) del apartado 4, el propietario colindante
debera acreditar la existencia de titulo de propiedad, debidamente inscrito en el Registro de la
Propiedad, a la entrada en vigor de la Ley 22/1988, de 28 de julio.

Los argumentos que se utilizan son similares a los anteriores: Vulneracion del principio
de jerarquia normativa (en concreto de la Disposicion Adicional Sexta de la Ley 2/2013 ) y
vulneracion del principio de reserva de ley en materia de derecho privado.

Insiste la recurrente en que ( DA 102.3.a de la LC de 1988 , introducida en 2013) los
estacionamientos nauticos individuales y colectivos existentes en la urbanizaciones maritimo
terrestre no se incorporan al dominio publico maritimo terrestre y, por otra parte, en que la DA
62 de la LMLC de 2013 acuerda el reintegro de los terrenos de las citadas urbanizaciones
inscritos en el Registro de la Propiedad que dejen de formar parte del dominio pablico maritimo
terrestre. Pues bhien, el apartado 9.a) de la DA 22 del RGC ---que se impugna--- exige, a tal
efecto, a los propietarios colindantes, la obligacién ---como ya hemos sefalado--- de "acreditar
la existencia de titulo de propiedad, debidamente inscrito en el Registro de la Propiedad, a la
entrada en vigor de la Ley 22/1988, de 28 de julio".
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(Recordemos en contenido de los preceptos citados, con los que se relaciona el
impugnado:

DA10?3, apartado 3.a), de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas ( "Urbanizaciones
maritimo terrestre" ) ---introducida en la LC por la Ley de Modificacién de la misma, de 2013---:

"La realizacion de las obras para construir los canales navegables de la urbanizacion
maritimo-terrestre que dan lugar a la inundacién por el mar o por las aguas de los rios, hasta
donde se haga sensible el efecto de las mareas, de terrenos que antes de dichas obras no
sean de dominio publico maritimo-terrestre, ni estén afectados por la servidumbre de
proteccidn, produciran los siguientes efectos:

a) El terreno inundado se incorporara al dominio publico maritimo-terrestre. No
obstante, no se incluiran en el dominio publico maritimo-terrestre los terrenos de propiedad
privada colindantes a la vivienda y retranqueados respecto del canal navegable que se
destinen a estacionamiento nautico individual o privado. Tampoco se incorporardn al dominio
publico maritimo-terrestre los terrenos de titularidad privada colindantes con el canal navegable
e inundados como consecuencia de las excavaciones, que se destinen a estacionamiento
nautico colectivo o privado".

DA 62 de la LMLC de 2013 ( "Reintegro del dominio de los terrenos de las
urbanizaciones maritimo-terrestres que dejen de formar parte del dominio publico maritimo-
terrestre" ):

"Las personas que, a la entrada en vigor de esta Ley, sean titulares de terrenos
inscritos en el Registro de la Propiedad, situados en urbanizaciones maritimo terrestre, que
dejen de formar parte del dominio publico maritimo-terrestre por aplicacion de la misma, seran
reintegrados en el dominio de dichos bienes, una vez sean revisados los correspondientes
deslindes, de acuerdo con la disposicion adicional segunda”.

Considera la recurrente que tal obligacion ---esto es, la acreditacion de la propiedad
registral en 1988--- vulnera los mencionados principios de jerarquia normativa y seguridad
juridica, ya que, segun se expresa, la DA 62 de la LMLC, afirma de forma inequivoca que los
titulares de los terrenos de la urbanizaciones maritimo terrestres que dejen de formar parte de
los bienes de dominio publico (estacionamientos) recuperan los mismos, si acreditan la
inscripcion registral con anterioridad al 31 de mayo de 2013, fecha de la entrada en vigor de la
LMLC de 2013, lo cual resulta contradictorio con la disposicién impugnada. Por otra parte, y en
relacion con el principio de reserva de ley, la recurrente, destacando el caracter privado de lo
regulado por el RGC en la norma impugnada, sefiala la ausencia de una habilitacion legal
especifica al Reglamento para desarrollar sus previsiones.

Pues bien, en relacion con este precepto reglamentario cuenta la recurrente con razon
juridica suficiente para que procedamos a la estimacion del recurso en este extremo.

Debemos comenzar dejando constancia de la constitucionalidad de la primera de la
normas legales que se dicen impugnadas, de conformidad con lo establecido en la STC
233/2015, de 5 de noviembre , ya citada (Fundamento Juridico 9):

"El legislador de 2013 ha optado por delimitar el dominio publico de configuracion legal
en estas urbanizaciones maritimo-terrestres en los términos que figuran en el apartado 3 a) de
la disposicion adicional décima LC , incorporando al dominio publico los terrenos que, siendo
de titularidad privada, quedaran inundados, a excepcidn de los destinados a estacionamiento
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nautico individual y privado, excepcién ésta que constituye la principal hovedad respecto de la
regulacién contenida en su momento en el art. 43.6 del Reglamento de la Ley de costas de
1989. Se trata por tanto de una regulacion que preserva en lo fundamental el caracter demanial
de los terrenos inundados que, por su condicion de canales navegables, presentan una
necesaria continuidad fisica con el dominio publico preservado por el art. 132.2 CE al quedar
en comunicacion permanente con la zona maritimo-terrestre y el mar territorial, lo que los hace
sensibles a los fendmenos naturales propios de la dindmica litoral. La limitada excepcion de los
estacionamientos nauticos no desborda el margen de configuracion legal del que dispone el
legislador, y puede considerarse acorde con la citada doctrina.

El apartado 2 exige que las urbanizaciones maritimo-terrestres cuenten con un
instrumento de ordenacion territorial 0 urbanistica que se ajuste a las prescripciones que en
materia de dominio publico maritimo-terrestre se establecen en esta disposiciébn y en sus
normas de desarrollo. No se puede compartir que ello implique una indebida traslacién de la
decision a la Administracion urbanistica autonémica, sino que es reflejo de la concurrencia de
potestades estatal y autondémica sobre el mismo espacio fisico. Como ya sefialara la STC
149/1991 , las "facultades dominicales sélo pueden ser legitimamente utilizadas en atenciéon a
los fines publicos que justifican la existencia del dominio publico, esto es, para asegurar la
proteccién de la integridad del demanio, la preservacidon de sus caracteristicas naturales y la
libre utilizacion puablica y gratuita, no para condicionar abusivamente la utilizacion de
competencias ajenas y en lo que aqui mas directamente nos ocupa, de la competencia
autonomica para la ordenacion territorial" [FJ 4 A)]. De un lado, la potestad de autorizar los
usos permitidos en la zona de servidumbre de protecciébn corresponde "a los pertinentes
organos de las Comunidades Auténomas 0, en su caso, a los Ayuntamientos, que, como es
obvio, deberan ajustarse a la normativa estatal, incluida la que se dicte para la proteccion de
determinados tramos de costa prevista en el art. 22 de la Ley, asi como a la que, en su caso,
resulte de la legislacién autonémica y de los correspondientes instrumentos de ordenacion” [FJ
3 D) d)].

El mandato legal de reintegro contenido en la DA62 de la Ley de 2013, de Modificacion
de la Ley de Costas de 1988 , resulta incontestable, por cuanto la Unica limitacion o
condicionamiento que impone al expresado mandato de reintegro de la propiedad es la de
esperar a que "sean revisados los correspondientes deslindes”, a o que obliga la DA22 de la
misma Ley de 2013, que dispone que "La Administracién General del Estado debera proceder
a iniciar la revision de los deslindes ya ejecutados y que se vean afectados como consecuencia
de la aprobacion de la presente Ley ".

Dentro del citado mandato debemos, igualmente, destacar la eficacia temporal de esta
DAG6? de la Ley de 2013, que no es otra fecha que la de la entrada en vigor de la misma Ley (31
de mayo de 2013, de conformidad con su Disposicion Final Cuarta), por cuanto esta DA62 con
claridad se refiere a las personas que sean titulares de terrenos inscritos en el Registro de la
Propiedad, situados en las urbanizaciones maritimo terrestres, "a la entrada en vigor de esta
Ley ", y que dejen de formar parte del dominio publico maritimo terrestre "por aplicacion de la
misma". Situaciéon que es distinta de la contemplada en el DA5% anterior, que si se refiere, y
sitla su eficacia, "en el momento de la entrada en vigor de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas " ( 29 de julio de 1988) , ya que aqui se contemplan los bienes que, en 1988, y por
aplicacion de dicha Ley , pasaron a formar parte del dominio publico maritimo terrestre, y que,
en 2013, han dejado de pertenecer al mismo.

Pese a ello, la norma reglamentaria impugnada exige, para la recuperacion o
reintegracion de los bienes de referencia, que la inscripcion registral de los mismos bienes ---
gue por aplicacién de la DA10.4.a) de la Ley de Costas de 1988 , introducida en 2013, dejan de
pertenecer al dominio publico maritimo terrestre, esto es, los estacionamientos nauticos---
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existiera en el momento de la entrada en vigor de la Ley de 1988, y no en el momento de la
entrada en vigor de la Ley de 2013.

No podemos considerar que exista una habilitacion legal especifica exigida de
conformidad con los principio de legalidad y jerarquia normativa, que hemos de considerar
vulnerados, dada la extralimitacion reglamentaria que observamos.

La habilitacion contenida en la Disposicion Final Cuarta de la Ley de 2013 para
proceder a la revisibn del Reglamento de Costas de 1989 , y para poder dictar "las
disposiciones reglamentarias precisas para el desarrollo y ejecuciébn de esta Ley" debe
considerarse como una habilitacién legal genérica que no autoriza a exigir la retroactividad
expresada (de 1988) a las inscripciones registrales de los bienes, que por aplicacién de la Ley
de 2013, dejan de pertenecer al dominio publico maritimo terrestre.

Resulta, ademas, dudoso que una norma reglamentaria se introduzca, con aparente
intento de eficacia retroactiva, en el ambito privado del Registro de la Propiedad, que, por otra
parte, no es el Unico instrumento legal para proceder a la acreditacion del derecho de
propiedad.

El recurso contencioso administrativo, pues, ha de estimarse en relacién con esta
DA22, apartado 9.a), del Reglamento General de Costas , aprobado por Real Decreto
876/2014, de 10 de octubre, que, en consecuencia, anulamos.

Quinto.

La estimacion parcial del presente recurso contencioso administrativo, de conformidad
con lo establecido en el articulo 139 de la LRJICA ---en la redaccion dada al mismo por la Ley
37/2011, de 10 de octubre, de Medidas de agilizacién procesal---, nos obliga a sefialar que
cada una de las partes abonara las costas causadas a su instancia y las comunes por mitad,
por cuanto el recurso no aparece planteado con mala fe o temeridad.

Sexto.

Resulta procedente la publicacién del fallo de esta sentencia en el Boletin Oficial del
Estado, a los efectos previstos en el articulo 72.2 de la LRICA .

FALLO
Por todo lo expuesto,
EN NOMBRE DEL REY,
por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

1°. Estimar parcialmente el recurso contencioso- administrativo 947/2014 interpuesto
por la Asociacién de Propietarios de Empuriabrava ante esta Sala Tercera del Tribunal
Supremo, frente al Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Costas, debiendo procederse, exclusivamente, a la anulacion del
apartado 9.a) de su Disposicion Adicional Segunda.

2 °. Desestimar el recurso contencioso-administrativo 947/2014 en todo lo demas.

3°. Imponer las costas del recurso en los términos expresados en el Fundamento
Juridico Quinto de la sentencia.

4°. Publiquese el fallo de esta sentencia en el Boletin Oficial del Estado.
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Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.

PUBLICACION.- Leida y publicada fue la anterior sentencia por el Magistrado Ponente,
Excmo. Sr. Don Rafael Fernandez Valverde, estando constituida la Sala en Audiencia Publica,
de lo que como Letrada de la Administracion de Justicia, certifico.
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