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TRIBUNAL SUPREMO

Sentencia 2319/2016, de 27 de octubre de 2016
Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccion 5.2)
Rec. n.° 929/2014

SUMARIO:

Costas. Anulacion del apartado 9.b) de la disposicidon adicional segunda del
Reglamento General de Costas (Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre). Lo que
el apartado 9.b) de la disposicién adicional segunda del Reglamento General de Costas
establece es una presuncion iuris tantum -esto es, admitiendo prueba en contrario,
como expresamente se dice en la norma- sobre la concurrencia de la correspondiente
habilitacion administrativa para haber realizado los establecimientos nauticos de
referencia, sobre cuya exigencia, bien por la legislacién estatal, bien por la legislacion
autonémica, con arreglo a la correspondiente legislacién, no puede existir dudas. Pues
bien, lo que la norma establece es la presuncién de la existencia del titulo
administrativo de referencia «para las construcciones existentes a la entrada en vigor
de este Reglamento». Sin embargo, tal presuncién no puede ser establecida en una
norma reglamentaria como la impugnada, produciéndose, pues, la vulneracion del
articulo 385 de la LEC que regula las «presunciones legales»; hasta en tres ocasiones
el precepto hace referencia al rango de «ley» para el establecimiento de las mismas,
dada la excepcionalidad que suponen en relacion con el régimen general -en este
caso- de obtencién de la autorizacién administrativa correspondiente para la realizacion
de obras, aun en el dominio publico maritimo terrestre, sin que pueda aceptarse la
interpretacion de que el citado término «ley» es utilizado en sentido general. La propia
sistematica del precepto, su concreta denominacion, y la reiteracion del término y de la
exigencia «legal» no nos dejan lugar a dudas. El recurso contencioso administrativo,
pues, ha de estimarse en relacion con esta DA2.2, apartado 9.b), del Reglamento
General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, que, en
consecuencia, se anula.

PRECEPTOS:

Constitucién Espafiola, arts. 9.3 y 132.

Cadigo Civil, art. 2.3.

Ley 22/1988 (Ley de Costas), disp. adic. décima.

Ley 8/1989 (Tasas y Precios Publicos), art. 20.1.

Ley 50/1997 (Ley del Gobierno), art. 24.1.

Ley 29/1998 (LJCA), art. 19.1.

Ley 1/2000 (LEC), art. 385.

RD 1083/2009 (memoria de analisis de impacto normativo), art. 2.1.

RD 876/2014 (Rgto. Gral. de Costas), arts. 181 a 184 y disp. adic. segunda.

PONENTE:

Don Rafael Fernandez Valverde.
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SENTENCIA
En Madrid, a 27 de octubre de 2016

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo registrado con el nimero
929/2014, interpuesto por el procurador D. Antonio Barreiro-Meiro Barbero, en nombre y
representacion de la entidad Port D' Empuriabrava, S. A., contra Reglamento General de
Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, y publicado en el Boletin
Oficial del Estado el dia 11 de octubre de 2014. Ha intervenido como parte demandada la
Administracion General del Estado, asistida y representada por el Abogado del Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Rafael Fernandez Valverde

ANTECEDENTES DE HECHO
Primero.

Mediante escrito presentado el 25 de noviembre de 2014, el procurador D. Antonio
Barreiro-Meiro Barbero, en nombre y representacién de la entidad Port D'Empuriabrava, S. A.
interpuso ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo, recurso contencioso-administrativo frente
Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre.

Segundo.

Mediante diligencia de ordenacién de 3 de diciembre de 2014 se tuvo por interpuesto
recurso contencioso-administrativo, por personado al mencionado procurador en concepto de
recurrente, y se ordend requerir al Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, a
fin de que, en el improrrogable plazo de veinte dias, remitiera el expediente administrativo
correspondiente a la resolucion impugnada, debiendo, igualmente, practicarse 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), publicandose de oficio el anuncio de
interposicion del recurso contencioso-administrativo en el Boletin Oficial del Estado, de fecha
12 de diciembre de 2014 (n° 300).

Tercero.

Por diligencia de ordenacion de fecha 7 de enero de 2015 se tuvo por recibido el
expediente administrativo, por personada a la Administracion demandada y se ordeno entrega
dicho expediente al procurador Sr. Barreiro-Meiro Barbero, para que formalizara la demanda en
el plazo de veinte dias, presentando escrito en fecha 14 de enero de 2015 indicando que dicho
expediente no estaba completo y solicitando que se requiera de nuevo a la Administracién para
completarlo, con suspensién del plazo conferido para formular demanda, a lo que se accedié
por diligencia de ordenacion de fecha 19 de enero de 2015.

El 2 de marzo de 2015 se recibieron en esta Sala los antecedentes remitidos por el
Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, dictdndose diligencia de ordenacion
en fecha 3 de marzo de 2015 en la que se alza la suspensién acordada y se da traslado a la
parte actora a fin de que, en el plazo que le restaba, formalizara la demanda.
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En fecha 10 de marzo de 2015 el procurador D. Antonio Barreiro-Meiro Barbero
presenta nuevamente escrito, manifestando que el expediente administrativo sigue estando
incompleto, suplicando se requiera de nuevo a la Administracion demandada y se suspenda el
plazo para formular demanda, dictdndose diligencia de ordenacion el 11 de marzo de 2015,
suspendiendo el plazo para formalizar la demanda, y oficiandose a la Administracion para que,
en el término de diez dias, procediera a completar el expediente en los términos interesados.

Por diligencia de ordenacion de 7 de abril de 2015 se tuvo por recibida la
documentacién solicitada a la Administracion, se alzé la suspension acordada y se hizo entrega
a la representacion procesal del actor a fin de que, en el plazo que le restaba, formalizara la
demanda.

El 11 de mayo de 2015 se dicta auto declarando la caducidad del recurso contencioso-
administrativo requiriendo al procurador Sr. Barreiro-Meiro Barbero, para que, en el plazo de
dos audiencias procediera a la devolucién del expediente administrativo que le habia sido
entregado.

Cuarto.

El 14 de mayo de 2015 presenta escrito de formalizacién de demanda el procurador D.
Antonio Barreiro-Meiro Barbero, en nombre y representacion de la entidad Port D'
Empuriabrava, S. A., en el que, después de relatar los hechos y fundamentos de derecho que
consider6 relevantes en orden a la impugnacion del reglamento recurrido, se solicita que se
dicte sentencia estimando el recurso contencioso-administrativo, en virtud de los motivos
expuestos en su escrito de demanda:

"1) Con caracter principal, declare no ser conforme a derecho y anule el Real Decreto
876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de Costas.

2) En defecto de la anterior peticion, declare no ser conformes a derecho y anule lo
articulos 181 a 184 y los apartados 4.a), 9 y 9.b) de la disposicion adicional segunda del Real
Decreto 876/2014, de 10 de octubre , por el que se aprueba el Reglamento General de Costas.

3) Y, en cualquiera de los dos casos anteriores, acuerde imponer las costas procesales
a la Administracién demandada, de conformidad con lo establecido en el articulo 139.1 de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa ".

Por medio de otrosi fija la cuantia del recurso como indeterminada.
En un segundo otrosi se solicité el recibimiento a prueba, indicandose los puntos de
hecho sobre los que debera versar la misma:

1.- La inexistencia de memoria economica que contenga la estimacion del coste a que
da lugar el nuevo Reglamento General de Costas.

2.- La inexistencia de un informe sobre el impacto por razén de género de las medidas
que se establecen en el nuevo Reglamento General de Costas.

3.- El incumplimiento de la guia metodolégica para la elaboracion de la memoria del
analisis de impacto normativo.

4.- La inexistencia de memoria econémico-financiera.

5.- Que los denominados estacionamientos nauticos individuales y colectivos, privados,
estan fisicamente enclavados y forman parte de la zona maritimo- terrestre.

6.- Que el apartado 9 de la disposicion adicional segunda del Reglamento General de
Costas aplica retroactivamente la nueva regulacion de las urbanizaciones maritimos-terrestres
contenida en la disposicién adicional segunda de la Ley de Costas .
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7.- Que el apartado 9.b) de la disposicién adicional segunda del Reglamento General
de Costas , regula materias de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de
Catalufia.

Que, de conformidad con los apartados 1, 2 y 4 del articulo 60 de la Ley 29/1998, de
13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa , los medios de prueba
gue se proponen son:

1. Documentos publicos: consistente en el expediente administrativo remitido por la
Administracion demandada, con sus dos complementos.

2. Documentos publicos y privados: consistentes en los documentos de esta clase que
se acompafian a su escrito de demanda, que se presentan unidos y numerados del 1 al 38.

Quinto.

Mediante auto de fecha 2 de junio de 2015 se deja sin efecto el de 11 de mayo de
2015, que declaraba la caducidad del presente recurso, y, en su virtud, se acordd tener por
formalizada la demanda en tiempo y forma, dando traslado de la misma, con entrega del
expediente administrativo, al Abogado del Estado, para que la contestase en el plazo de veinte
dias, lo que hizo presentando el 3 de julio de 2015 escrito de contestacion a la demanda.

Sexto.

En la contestacion a la demanda el Abogado del Estado, después de exponer los
fundamentos de derecho que considerd oportunos, concluye solicitando se dicte sentencia
declarando inadmisible o, en su defecto, desestimando este recurso y suplicando la
denegacién del recibimiento a prueba.

Séptimo.

Por decreto de fecha 7 de julio de 2015 se resuelve considerar indeterminada la
cuantia de 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 y pasar el recurso al Sr. Magistrado Ponente para
resolver sobre el recibimiento a prueba solicitado.

Octavo.

En fecha 9 de septiembre de 2015 se dicté un auto en el que se acuerda recibir el
proceso a prueba, teniéndose por reproducidos los documentos 1) documentos publicos y 2)
documentos publicos y privados, concediéndose el término de diez dias a la representacion de
la parte demandante para que presente escrito de conclusiones.

Noveno.

En diligencia de ordenacion de fecha 6 de octubre de 2015 se declara caducado el

plazo para tramite de conclusiones de la parte actora, concediéndose diez dias a la
Administracion demandada para que presente las suyas.
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Con fecha de 8 de octubre de 2015 el procurador D. Antonio Barreiro-Meiro Barbero, en
representacién de la entidad demandante Port D'Empuriabrava, S. A., presentd escrito de
conclusiones, en el que reiterd, de forma ordenada y pormenorizada, las argumentaciones y
pretensiones de su escrito de demanda.

Décimo.

Por diligencia de ordenacion de fecha 13 de octubre de 2015 se dio traslado al Sr.
Abogado del Estado, estandose a lo acordado en resolucién de 6 de octubre de 2015, respecto
del plazo de los diez dias concedidos para que presente escrito de conclusiones, escrito que
presenté el 21 de octubre de 2015 y en el que suplica se dicte sentencia en los términos
postulados en su escrito de contestacion a la demanda.

Décimo primero.

Por providencia de 12 de mayo de 2016 se sefial6 para votacion y fallo el dia 8 de junio
de 2016, fecha en la que, efectivamente, se inicia la deliberacién, habiendo continuado la
misma hasta el dia 13 de octubre de 2016.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero.

La sociedad recurrente distingue dos niveles diferentes en su impugnacion
reglamentaria, que luego desarrolla separadamente:

1°. En primer lugar ---y como pretensién que se califica de principal--- se impugna la
totalidad del Reglamento General de Costas, aprobado por el Real Decreto 876/2014, de 10 de
octubre (RGC):

La recurrente considera que la norma reglamentaria vulneran lo dispuesto en las
siguientes normas:

1. Articulo 24.1.a) de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno , y articulo
2.1.d) del Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio , por el que se regula la Memoria de analisis
de impacto normativo, por cuanto, segun se expresa, no existe en la elaboracién del RGC una
Memoria econdémica que contenga la estimacion del coste a que daria lugar la aplicacion del
nuevo RGC.

2. Articulo 24.1.b) de la misma Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, el 19
de la Ley 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad efectiva de mujeres y hombres, asi como
articulo 2.1.d) del Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio , por el que se regula la Memoria de
analisis de impacto normativo, por cuanto, segun se expresa, tampoco existe en la elaboracion
reglamentaria un Informe sobre el impacto por razén de género.

3. Articulo 20.1 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y precios publicos, en la
medida en que los articulos 181 a 184 del RGC desarrollan y complementan el régimen juridico
de la tasa de ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre con medidas normativas que
inciden sobre la efectiva cuantificacion del tributo sin que, previamente, se hubiere elaborado la
Memoria econémica-financiera de la tasa.
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2°. Por otra parte, en segundo lugar, la recurrente, con caracter subsidiario, impugna
los siguientes preceptos concretos del RGC.

A) Apartado 4.a) de la disposicién adicional 2% del RGC , considerando que el mismo
vulnera el articulo 132 de la CE e incide en arbitrariedad (9.3 de la misma CE) en la medida en
la que excluye del dominio publico maritimo terrestre determinados espacios enclavados en la
zona maritimo terrestre.

B) Apartado 9) ---en su integridad--- de la disposicion adicional 22 del RGC , por cuanto
bajo la apariencia formal de una simple norma adicional crea una norma de derecho transitorio
para regular los efectos de la nueva disposicion adicional décima (Urbanizaciones maritimo
terrestres) de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (LC) ---introducida en la misma por la
Ley 2/2013, de 29 de mayo (LMLC)--- contraviniendo el régimen transitorio previsto en esta
misma, asi como los principios de seguridad juridica e irretroactividad contenidos en el articulo
9.3 de la CE y 2.3 del Cédigo Civil , al incurrir en extralimitacion de la potestad reglamentaria.

C) Apartado 9.b) de la disposicion adicional 22 del RGC , por cuanto tal apartado
infringe el principio de reserva de ley en materia de presunciones ( articulo 385 de la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, LEC ) ---en linea con la doctrina elaborada por
el Tribunal Supremo en la STS de 12 de febrero de 2012 ---, asi como invade ilicitamente la
competencias exclusivas de la Generalidad de Catalufia en materia de puertos e instalaciones
portuarias, conforme al articulo 140.1 de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de Reforma del
Estatuto de Autonomia de Catalufia .

Debemos responder, pues, por separado, a estas impugnaciones.
Segundo.

No obstante, con caracter previo hemos de responder ---haciéndolo en sentido
desestimatorio--- a la alegacion de la Administracion demandada, en relacién con la falta de
legitimacién de la entidad recurrente. Y hemos de responder a tal alegaciéon por cuanto la
recurrente cuenta con legitimacion para la impugnacion realizada en el recurso contencioso
administrativo que resolvemos.

Expone la representacion estatal que la legitimacion con la que dice contar la
recurrente deriva, seguin la misma expresa, "de lo prevenido en el articulo 19.1.a ) y h) de la
Ley 29/1988 ". Resume que las alegaciones de la recurrente se centran en dos aspectos: en la
defensa del dominio publico maritimo terrestre estatal --- negando el reintegro del mismo a los
particulares--- y en la defensa de las competencias de la Comunidad Auténoma de Catalufia,
por lo que se refiere al apartado 9.b) de la DA22 del RGC . Pues bien, en relacion con el primer
aspecto sefiala que la legitimacion para el fin expresado corresponde al Estado, y, en relacion
con el segundo, a la Comunidad Autonoma de Catalufia.

Sabemos que el articulo 19.1.a) de la vigente LRJCA dispone que "estan legitimados
ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo: a) Las personas fisicas o juridicas que
ostenten un derecho o interés legitimo ..."; y conocemos, sobradamente, el concepto que de
legitimacion se ha ido perfilando por este Tribunal Supremo asi como por el Tribunal
Constitucional. En tal sentido, debemos sefalar que la legitimacién activa es la consideracion
especial en que tiene la Ley a las personas que se hallan en una determinada relacién con el
objeto de un litigio concreto en virtud del cual, para que la pretension procesal pueda ser
examinada en cuando al fondo, se hace preciso que sean esas personas las que figuren como
parte actora en ese procedimiento, personas que, en la generalidad de los casos, son las
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titulares activas de la relacion juridica controvertida en el proceso. Esto es, el concepto de
legitimacidn activa hace referencia a un titulo basico para el acceso a la jurisdicciéon que implica
relacién juridico material entre la parte actora y el objeto procesal en atencioén al derecho o al
interés legitimo cuya tutela se postula por aquélla, constituyendo asi la aptitud para ser
demandante en un proceso concreto y el requisito necesario para que el érgano jurisdiccional
pueda examinar el fondo del litigio.

En tal sentido, debemos dejar constancia de la doctrina resumida por el Tribunal
Constitucional en su STC 220/2001, de 31 de octubre , y que reitera en las SSTC 7/2001, de 15
de enero, FJ 4,y 24/2001, de 29 de enero , FJ 3. Asi se expresa que "en particular, cuando la
causa de inadmisién se funda en la falta de legitimacién activa en el recurso contencioso-
administrativo, la doctrina expuesta adquiere singular relieve, como recuerda la STC 195/1992,
de 16 de noviembre (FJ 2), "ya que, como dice la STC 24/1987 , y en el mismo sentido la STC
93/1990 , al conceder el art. 24.1 CE el derecho a la tutela judicial a todas las personas que
sean titulares de derechos e intereses legitimos, esta imponiendo a los Jueces y Tribunales la
obligacién de interpretar con amplitud las formulas que las leyes procesales utilicen en orden a
la atribucién de legitimacién activa para acceder a los procesos judiciales y, entre ellas, la de
interés directo, que se contiene en el art. 28.1.a) de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa -de 1956 -". En este mismo sentido, la ya citada STC 252/2000 , FJ 2, subraya
que "pese a que determinar quién tiene interés legitimo para recurrir en la via contencioso-
administrativa es una cuestién de legalidad ordinaria, los 6érganos jurisdiccionales quedan
compelidos a interpretar las normas procesales (en este caso la LICA de 1956), no sélo de
manera razonable y razonada sin sombra de arbitrariedad ni error notorio, sino en sentido
amplio y no restrictivo, esto es, conforme al principio "pro actione", con interdiccién de aquellas
decisiones de inadmision que por su rigorismo, por su formalismo excesivo o por cualquier otra
razon, revelen una clara desproporcion entre los fines que las causas de inadmisién preservan
y los intereses que sacrifican (por todas STC 88/1997, de 5 de mayo )". Desde este
planteamiento se ha de aplicar al contencioso-administrativo la regla general de la legitimacién
por interés (ventaja o utilidad juridica que se obtendria en caso de prosperar la pretension
ejercitada), de modo que "para que exista interés legitimo en la jurisdiccién contencioso-
administrativa, la resoluciéon impugnada (o la inactividad denunciada) debe repercutir de
manera clara y suficiente en la esfera juridica de quien acude al proceso, siendo por ello
inconstitucionales las decisiones jurisdiccionales de inadmisiéon de recursos en los que se
pueda cabalmente apreciar tal interés" ( STC 252/2000 , FJ 3)".

Por su parte, el Tribunal Supremo, entre otras muchas ( STS de 30 de enero de 2001 )
"ha venido a expresar que, partiendo de que la respuesta al problema de la legitimacién debe
ser casuistica, de modo que no es aconsejable ni una afirmacién ni una negacion
indeferenciadas para todos los casos, la Sala entiende que la existencia de la legitimacion
viene ligada a la de un interés legitimo de la parte que se lo arroga ...". En la mas reciente STS
de 5 de julio 2016 (RCA 954/2014 ) hemos insistido en esta doctrina en los siguientes términos:

"Segun el articulo 19.1 a) de nuestra Ley Jurisdiccional , estan legitimadas para recurrir
ante la jurisdiccién contencioso-administrativa las personas fisicas o juridicas que ostenten un
derecho o interés legitimo; de este modo, nuestra legislacién procesal se sirve del criterio de la
"legitimacién por interés", y dicho interés efectivamente concurre, en los términos en que
tempranamente ya el alcance del indicado concepto vino a precisarse por la jurisprudencia
constitucional ( STC 60/1082, de 11 de octubre : "En relacién con la impugnacion de actos de la
Administracion ..., basta con la exigencia de un «interés legitimo» en el litigante para
reconocerle la legitimacion que le otorga el art. 162.1 b) de la Constitucién , expresion esta
(«interés legitimo») mas amplia que la de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso- Administrativa
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(«interés directo»), y que no puede entenderse referida exclusivamente a la fase del amparo
pedido ante el Tribunal Constitucional, sino extensiva a la fase previa de que habla el art. 53.2
de la C.E ., pues de otro modo la restrictiva interpretacion de la legitimacion en la via judicial
previa ante la que se recaba la tutela general encomendada a los Tribunales de justicia ( art.
41.1 de la LOTC ) de las libertades y derechos reconocidos en los arts. 14 a 29 y 30.2 de la
Constituciéon ( art. 53.2 de la C.E .), haria inoperante e impediria la amplitud de legitimacion
activa con la que la Constitucién ha configurado la defensa de tales derechos por medio del
recurso de amparo)".

La jurisprudencia también se ha pronunciado sobre supuestos como el de autos en los
que la impugnacién se realiza en relacién con la totalidad ---o algunos preceptos--- de una
norma reglamentaria.

En la reciente STS 21 de junio de 2016 (RCA 938/2014 ) hemos recordado lo expuesto
por la anterior STS, del Pleno de la Sala, de 9 de julio de 2013 (RC 357/2011 ) que sefialaba:
"En definitiva, ... la jurisprudencia viene exigiendo que cuando se impugnan todos o varios
preceptos de un reglamento, la legitimacién debe entenderse restringida a aquellos que afecten
a los intereses del impugnante”. En términos parecidos se ha manifestado la STS de 30 de
marzo de 2016 (RCA 891/2014 ), que se remite a la anterior STS del Pleno de la Sala de 9 de
julio de 2013 (recurso 357/2011).

Pues bien, en el supuesto de autos se efectla por la entidad recurrente una doble
impugnacion, ya que, junto a la impugnacion de los preceptos concretos que hemos resefiado,
existe, también, una impugnacién global de todo el Reglamento, si bien, por motivos formales,
tal y como hemos expuesto.

Debemos recordar que la entidad recurrente, segun esta acreditado en las actuaciones,
es en la actualidad ---en virtud de Resolucién de la entonces Direccion General de Puertos y
Transportes de la Generalidad de Catalufia de 30 de noviembre de 2005--- la titular de la
concesion otorgada por Orden Ministerial de 24 de julio de 1980 a la entidad Ampuriabrava, S.
A.. No existe, pues, duda acerca de la legitimacion ahora discutida en relacién con los
concretos preceptos que se impugnan ya que, de una u otra forma, todas guardan relacion con
la novedad incluida en la DA102.3.a) de la Ley de Costas de 1988 ---introducida en la misma
por la Ley que la modifica en 2013---, y que reproduce la DA22.4.a) del actual Reglamento
General de Costas de 2014 impugnado en el presente litigio, en relacién con la no inclusion ---
ahora--- en el dominio publico maritimo terrestre de los "terrenos colindantes a la vivienda y
retranqueados respecto del canal navegable que se destinen a estacionamiento nautico
individual o privado”, o bien de "los colindantes con el canal navegable e inundados como
consecuencia de excavaciones, que se destinen a estacionamiento nautico colectivo y privado”.
Obvio es que, la "pérdida” de tales espacios que estaban incluidos en el &mbito de la concesién
de la que en la actualidad es titular la recurrente, implica una evidente afectacion de sus
intereses, suficiente para sustentar su legitimacion.

Mas discutible pudiera ser el reconocimiento de la legitimacion para la impugnacion de
la totalidad de Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de
octubre (RGC), si atendemos a la anterior jurisprudencia de la Sala de la que hemos dejado
constancia; como hemos expuesto en la citada jurisprudencia, la legitimaciéon es un concepto
procesal inescindible ---sin perjuicio de que, en atencion a la jurisprudencia que se ha
mencionado, seria factible restringirla, en el caso concreto, al analisis del articulo o articulos de
la disposicién general combatida que no fueran por completo ajenos a la esfera de derechos o
intereses del impugnante---, pero no puede sino partirse de que el reconocimiento de la
legitimacion, que anclamos en el principio pro actione , habilita al recurrente para obtener una
respuesta judicial respecto de la conformidad al ordenamiento juridico de Reglamento en su
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integridad, pues, sin duda, existe una relacién del mismo con la afectacion de sus intereses
legitimos que derivaria, justamente, de su legalidad o ilegalidad global; por ello, también, se le
debe reconocer a la entidad concesionaria recurrente legitimacion para plantear la nulidad del
Real Decreto por razones formales ya que, los defectos en la elaboracién a que se refiere, de
haberse producido, invalidarian el conjunto de la disposicion general, en la que, de forma
especifica se introduce la regulacion relativa a las urbanizaciones maritimo terrestres. Por
tanto, aun tratdndose la impugnada de una disposicién de caracter general es claro que la
legitimacion abarca a todos sus potenciales destinatarios, y ha de tenerse a la entidad
recurrente por uno de ellos, ya que la recurrente esgrime un interés que trasciende del
meramente genérico a la observancia de la legalidad aplicable, en tanto que la anulacion de la
disposicion impugnada le depara un concreto beneficio o, si se prefiere, dicho lo mismo aunque
de otro modo, la anulacién evita un singular perjuicio a quien en este caso concreto ejercita la
accion.

En definitiva, la entidad recurrente esta legitimada para hacer valer las pretensiones
esgrimidas en la demanda y no procede acoger la inadmisibilidad opuesta por el Abogado del
Estado, pues hemos de entender que se cumplen las condiciones requeridas por nuestra
doctrina para apreciar la concurrencia del interés (legitimo) constitucional y legalmente exigido,
por todas, establecida en nuestra Sentencia dictada por el Pleno el 31 de mayo de 2006 (RCA
38/2004).

Tercero.

Como ya hemos anunciado, en primer lugar, la sociedad recurrente impugna, en su
totalidad, el RGC como consecuencia de la vulneracion de la normativa relativa al
procedimiento de elaboracion de la citada norma reglamentaria. En concreto, las normas que
se consideran infringidas ---y las razones para ello--- son las siguientes:

1°. El articulo 24.1.a) de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (LG), y
articulo 2.1.d) del Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio , por el que se regula la Memoria de
analisis de impacto normativo, ya que, segln se expresa, no existe en la elaboracién del RGC
una Memoria econdmica que contenga la estimacién del coste a que daria lugar la aplicacion
del nuevo RGC.

En el inciso final del citado precepto legal se exige la elaboracién de un proyecto de la
norma reglamentaria, un informe sobre la necesidad y oportunidad de la misma y ---que es lo
gue la recurrente reclama, destacando su ausencia--- "una memoria econémica que contenga
la estimacién del coste a que dara lugar”, de la que se ha ocupado ---entre otras, segun se
expone--- la STS de 27 de noviembre de 2006 , poniendo de manifiesto que lo elaborado por la
Administracion demandada ha sido una Memoria del andlisis de impacto normativo de 2 de
octubre de 2014 (MAIN), que, si bien aglutina, entre otros documentos, la Memoria econémica
prevista en el citado articulo 24.1.a) de la LG, sin embargo, en el supuesto de autos, no lleva a
cabo estudio alguno sobre el impacto econémico del nuevo RGC , ni evaluacion del coste a
que dard lugar la aplicacion del mismo. A tal efecto ---como ambitos de futuros gastos--- cita la
recurrente (1) la obligaciéon que ahora impone el nuevo RGC (articulo 17) de proceder a la
inscripcién registral de los bienes de dominio publico, con el coste del correspondiente arancel
de los Registradores de la Propiedad; igualmente (2) la obligacion de llevar a cabo en el plazo
de dos afios, desde la entrada en vigor de la LMLC de 2013, el nuevo deslinde de la Isla de
Formentera ( DA 62, 2 del RGC), cuya licitacion del contrato de servicios ya se ha efectuado; y
también (3), por otra parte, la obligacion general de revision de los deslindes ( articulo 27.1.ay
DA 42 del RGC).
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Asimismo, la sociedad recurrente sefiala que ---a su vez--- la MAIN aprobada infringe
de forma grosera las directrices de la Guia Metodoldgica para la elaboracién de la misma
(aprobada por el Ministerio de la Presidencia), al no contener un impacto econémico y
presupuestario en todos sus aspectos, pues la citada MAIN no contiene analisis sobre los
efectos de la competencia en el mercado, ni sobre el impacto econémico general, ni un analisis
de las cargas administrativas, ni, en fin, un impacto presupuestario incluyendo los presupuestos
de las Comunidades Autbnomas y las Entidades locales.

Pues bien, no advertimos los defectos formales que denuncia la entidad recurrente en
relaciéon con la inexistencia de la Memoria econémica que contenga la estimacion del coste a
que da lugar la aplicacion del Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto
876/2014, de 10 de octubre (RGC).

En el expediente figura la denominada Memoria de Analisis Normativo (MAIN) del
Reglamento, de cuyo contenido debemos destacar dos apartados: Por una parte, el que se
incluye bajo la rdbrica "Régimen econdmico de la utilizacién del dominio publico maritimo
terrestre", y por otra, el denominado "Impacto econémico y presupuestario”. No se trata, pues,
de la ausencia de tales elementos normativos sino del examen de su contenido y suficiencia,
debiendo sefialarse que, a tal efecto, el Consejo de Estado no aprecié ninguna deficiencia o
insuficiencia en el procedimiento, ni en los documentos que preceptivamente han de figurar en
el expediente formado al efecto, constando en el Real Decreto de aprobacion que el mismo se
llevd a cabo "de acuerdo con el Consejo de Estado". De otro lado, hemos de destacar que los
reproches que la demanda dirige contra esas memorias son en extremo genéricos y no indican
errores en la de analisis del impacto normativo ni precisan cuales son los equivocos en que
incurre la memoria econémica.

En la de analisis del impacto normativo se explican la necesidad de dictar la nueva
disposicion general, los objetivos que persigue, el contenido que se propone y sus novedades y
las normas que derogara. Describe la tramitacién, examina, resume y valora las alegaciones
presentadas en el tramite de audiencia y analiza el impacto econdémico, presupuestario y de
competencia, asi como el de género. No parece, pues, que la Memoria pueda ser considerada
como mera cobertura formal ni incumplida materialmente la exigencia de la misma.

La MAIN es el documento en el que se recoge y unifica la informacién que acompafia a
un proyecto normativo, justificando su oportunidad y necesidad y realizando una estimacion del
impacto en diferentes &mbitos de la realidad que tendra su aprobacion. Representa por tanto
un avance en relaciéon con la concepcion tradicional de la informacién que acompafia a un
proyecto, hasta entonces contenida en las memorias justificativa y econémica y en el informe
de impacto de género. Por un lado, la MAIN, permite contar con un proceso sistematico y
estructurado para conocer cuales son los elementos que deben analizarse en la adopcién de
una nueva propuesta normativa. Asimismo, sirve para ofrecer esa informacion a los agentes
afectados por la norma, y a todos aquellos que participan en su proceso de elaboracion.
Finalmente, coadyuva a la realizacion de las evaluaciones de los resultados e impactos de los
programas Yy politicas publicas. En efecto, si bien no se trata de su objetivo inmediato, lo cierto
es que los analisis de impacto que se realicen con caracter previo a la aprobacion de una
norma pueden ser una ayuda importante para las evaluaciones que puedan realizarse con
posterioridad sobre tales impactos y resultados.

Sin embargo, el andlisis de impacto normativo nunca sustituye a la decisién politica. Se
limita a aportar informacién relevante para que los érganos competentes tomen las decisiones
que estimen oportunas. En concreto, la memoria econémica a que se refiere en articulo 24 de
la Ley 50/1997 , que tiene por objeto proporcionar al Gobierno una informacion sobre los costes
que las medidas adoptadas puedan suponer a fin de que, contraponiendo estos con las
ventajas que aquellas han de representar, evidenciadas en la memoria justificativa, la decisién
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se adopte con conocimiento de todos los aspectos, tanto negativos como positivos que la
aprobacion de la disposicién general ha de significar. La concreta dotacién econdémica en
relacién con el deslinde de Formentera ---al margen de que ningun problema existi6 para la
licitacion contractual destinada a su realizacion--- ha devenido innecesaria, al haber sido
anulada la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley 2/2013, de 29 de mayo , que la contemplaba,
por la STC 233/2015, de 5 de noviembre , y, sin que los medios a los que se refiere en relacion
con las inscripciones registrales y la elaboracion de los deslindes deban venir expresamente
previstos en la norma reglamentaria que se impugna, al tratarse de gastos ordinarios. Ademas,
la recurrente no repara que en el Impacto en los Presupuestos Generales del Estado se hace
referencia al incremento de ingresos publicos como consecuencia del cobro del canon
correspondiente a la legalizacion y otorgamiento de las correspondientes concesiones.

Se hace también referencia a la vulneracién de la Guia Metodolégica, que fue
aprobada el 11 de diciembre de 2009, por el Consejo de Ministros, y que simplemente contiene
las pautas orientativas para la realizacion del analisis de impacto normativo y la redaccion de la
Memoria de los proyectos normativos, de acuerdo con la Disposicién Adicional Primera del
Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio , por el que se regula la Memoria del analisis de impacto
normativo. Pues bien, los criterios previstos en la Guia, segin en la misma se expresan, se
aplicaran de un modo flexible y proporcionado, adecuando sus previsiones a cada proyecto
concreto y atendiendo a la trascendencia de los impactos que la aprobacion que la aprobacion
de la norma pueda suponer. La Guia no es por tanto una norma, sino un documento en el que
se recogen, con la mayor extensiéon posible, todos aquellos aspectos que pueden observarse
para la realizacion de la Memoria del andlisis de impacto normativo. De este modo, en
ocasiones la Guia planteara aspectos que no serd preciso valorar o estudiar en algunas
propuestas normativas, y que, en congruencia, tampoco habra que incluir en la Memoria. En
consecuencia resulta importante, por tanto, tener claro que la Guia no tiene caracter
dispositivo, sino que es un instrumento metodolégico para la elaboracién de la Memoaoria, por lo
que su contenido, que se desarrolla con la amplitud necesaria para reflejar todas las
posibilidades, habrd de acomodarse al caso concreto de cada proyecto normativo.

La impugnacion, pues, debe rechazarse.

2°. En segundo término se considera infringido el articulo 24.1.b) de la misma Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, el 19 de la Ley 3/2007, de 22 de marzo, para la
Igualdad efectiva de mujeres y hombres, asi como articulo 2.1.d) del Real Decreto 1083/2009,
de 3 de julio , por el que se regula la Memoria de analisis de impacto normativo, por cuanto,
segun se expresa, tampoco existe en la elaboracion reglamentaria un Informe sobre el impacto
por razén de género.

En el inciso final del citado precepto legal (24.1.b de la LG) se exige "en todo caso" que
"los reglamentos deberan ir acompafiados de un informe sobre el impacto por razén de género
de las medidas que se establecen en el mismo" --- al igual que el 19 de la LO 3/2007, de 22 de
marzo--- citando al respecto la STS de 8 de enero de 2014 , y, reconociendo que la MAIM
elaborada, no obstante, sefiala que "[e]l impacto en funcion del género del proyecto es nulo ...",
si bien con ello se infringe de forma grosera la Guia Metodolégica redactada por el Ministerio
de Presidencia, al confundir la conclusion del andlisis con el andlisis de impacto de género. De
otra parte, destaca que, a teles efectos, el RGC no es una norma ajena o neutra desde el punto
de vista del principio de igualdad, que, ademas, tiene una incidencia territorial significativa al
proyectar sus efectos sobre un segmento muy elevado de la poblacion espafiola, y que, en fin,
pretende contribuir a la reactivacién econdmica de las zonas litorales. De ello, pues, deduce la
nulidad del RGC.

El impacto de género se considera cuando no existiendo desigualdades de partida en
relacion a la igualdad de oportunidades y de trato entre mujeres y hombres, no se prevea
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modificacién alguna de esta situacidn. Y esto es lo acontecido en el supuesto de autos, en el
que la recurrente no acierta a determinar cuales serian las incidencias del nuevo RGC en el
régimen de la igualdad entre hombres y mujeres, por cuanto, como hemos expresado, la
incidencia del RGC sobre la poblacion o las zonas litorales resultan genéricas y poco cercanas
a la afectacion de las politicas de género. Es cierta que la normativa de referencia impone la
necesidad de atender al impacto que las principales disposiciones generales emanadas de los
poderes publicos tienen en la igualdad entre mujeres y hombres, atendiendo al principio de
transversalidad de género, que constituye un principio dirigido a integrar la perspectiva de
género en todas las politicas y programas generales de las Administraciones publicas,
tratAndose de una actuacion a implementar por los Estados Miembros de la Unién Europea,
dirigida a integrar las perspectivas de género en todas las politicas y programas generales a
partir de la entrada en vigor, el 1 de mayo de 1999, del Tratado de Amsterdam, que formaliza el
objetivo explicito de que todas las actividades de la Unién Europea deben dirigirse a eliminar
las desigualdades y a promover la igualdad entre hombres y mujeres ( articulos 2 y 3). Esto es,
la recurrente no ha puesto de manifiesto la existencia de argumento alguno para desmontar el
juicio contenido en la MAIN del RGC en el sentido de que la incidencia del mismo en las
politicas de género no sea "nulo".

También esta impugnacion debe de ser rechazada.

3°. Por dltimo, y en relacién también con el Reglamento en su integridad, se entiende
infringido el articulo 20.1 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y precios publicos, en la
medida en que los articulos 181 a 184 del RGC desarrollan y complementan el régimen juridico
de la tasa de ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre con medidas normativas que
inciden sobre la efectiva cuantificacion del tributo sin que, previamente, se hubiere elaborado la
Memoria econémica-financiera de la tasa de ocupacién del dominio publico maritimo terrestre.

Recuerda la recurrente que es el articulo 84 de la LC la que regula el denominado
"Canon por la ocupacion o aprovechamiento del dominio publico maritimo terrestre",
estableciendo los elementos necesarios para la cuantificacién del mismo; por su parte, los
articulos 181 a 184 del RGC desarrollan y complementan algunos de los elementos necesarios
para la cuantificacion del tributo de referencia. No obstante ello, considera la recurrente que los
preceptos citados del RGC no se limitan a ello, pues introduce diversas innovaciones que
afectan sustancialmente a la cuantia del canon; en concreto, se sefiala que es el articulo 184
del RGC el que determina la superficie del dominio publico o el aprovechamiento, cuya valor, a
su vez, depende de dos factores (la tipologia de los bienes ocupados y el tipo de gravamen),
siendo, pues, el nuevo RGC el que concreta como se determina el valor del bien.

Por todo ello la recurrente reclama elaboracién de una Memoria econdmica-financiera
de la tasa de ocupacién del dominio publico maritimo terrestre, cuya consecuencia debe de ser
la nulidad de pleno derecho, de conformidad con una reiterada jurisprudencia que cita
(trascribiendo la STS de 3 de julio de 2014 ), pues, pese a modificar el RGC la cuantia de la
tasa preexistente, mediante el establecimiento de nuevas normas, sin embargo, el mismo
carece de la preceptiva Memoria econémica-financiera.

En nuestra reciente STS de 5 de julio de 2016 (RC 1644/2016 ), y, en relacién con el
mismo RGC, ya nos hemos ocupado de esta cuestién destacando "los efectos de resaltar la
importancia de la memoria econdmica como elemento esencial integrante del expediente
administrativo que ha de formarse para la elaboracion de toda norma reglamentaria (y
disposicion de caracter general), de origen administrativo. Dicho documento no constituye un
mero requisito formal, sino que se trata de una pieza clave particularmente, en el supuesto de
autos, para dar legitimidad a la exaccién de las tasas previstas en la norma reglamentaria, con
vistas a garantizar y controlar el respecto al principio de equivalencia y evitar la indefensioén

www.cef.es Masteres Cursos Oposiciones Editorial Barcelona Madrid Valencia



http://www.civil-mercantil.com/
www.cef.es
http://www.cef.es/masters.asp?web_origen=pdf-civilmercantil
http://www.cef.es/cursos.asp?web_origen=pdf-civilmercantil
http://www.cef.es/oposiciones.asp?web_origen=pdf-civilmercantil
http://www.cef.es/libros?web_origen=pdf-civilmercantil

Revista practica del
Derecho CEFLegal.-

www.civil-mercantil.com

frente a actuaciones arbitrarias. Resulta asi, segun se sigue indicando, que en la Memoria del
Andlisis de Impacto Normativo del Real Decreto impugnado no existe sino una sucinta
referencia al impacto econémico de las tasas, absolutamente insuficiente para atender las
exigencias legalmente requeridas ( articulo 24.1 a) de la Ley 50/1997, del Gobierno )".

Sin embargo, ya en la citada STS rechazamos la citada impugnacién en los siguientes
términos, que ahora ratificamos:

"Lo que la demanda olvida afadir sobre este extremo, sin embargo, es lo que el
Abogado del Estado comienza ante todo por recordar al inicio de su escrito de contestacion a la
demanda, esto es, que no se debe a la normativa reglamentaria impugnada el hecho de la
creacién y regulacion de la tasa sobre la que pivota la controversia planteada en la demanda -
esto es, el canon de ocupacion o aprovechamiento del dominio publico maritimo terrestre-, sino
que aquélla encuentra su primordial fuente reguladora en 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, que sistematizé y legalizé dicha tasa cuya regulacion hasta entonces estaba contenida
principalmente en la Orden Ministerial de 30 de octubre de 1992.

La normativa legal de referencia antes mencionada (particularmente, el articulo 1.27 de
la Ley 2/2013 , por el que se da nueva redaccioén al articulo 84 de la Ley de Costas de 1988 )
contiene, en efecto, un régimen acabado y exhaustivo de la figura que nos ocupa, abarcando
los distintos elementos que la componen y que resultan determinantes para su calculo y
aplicacion, sin que el Reglamento contenga consiguientemente respecto del canon de
ocupacion o aprovechamiento del dominio publico maritimo terrestre no mas que meras
precisiones puesto que las cuestiones esenciales reguladoras del mismo ya se encontraban
previstas en la Ley 2/2013.

En consecuencia, la memoria econémica a tener en cuenta es la prevista en la
elaboracién de la referida Ley, siendo irrelevantes, desde este punto de vista, las precisiones
que el Reglamento ha afiadido en esta materia.

Asi las cosas hemos de tener por suficiente el contenido del impacto econémico y
presupuestario incorporado a la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo obrante en el
expediente, en lo que atiene al concreto pormenor denunciado con motivo de este recurso".

No ha lugar, consiguientemente, a la estimacion de este primer motivo de impugnacion.
Cuarto.

Rechazada, pues la nulidad total del RGC, hemos de analizar, a continuacion, las
impugnaciones puntuales del mismo formuladas por la recurrente.

Como sabemos, con caracter subsidiario, la entidad recurrente impugna determinados
preceptos del RGC; en concreto, los apartados 4.a ), 9 y 9.b) de su Disposicién Adicional
Segunda , que se denomina "Desarrollo del apartado 1 de la disposicion adicional décima de la
Ley 22/1988, de 28 de julio " (LC) , debiendo recordarse que esta disposicion adicional de la LC
fue introducida en la misma por la Ley 22/2013, 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).

Con caracter previo al examen de los preceptos considerados infringidos la asociacién
recurrente expone ---de forma detallada y pormenorizada--- la evolucién factica y juridica de la
"Urbanizacion Ampuriabrava", impulsada por la iniciativa privada desde los afios sesenta,
destacando la Orden Ministerial de 29 de noviembre de 1968, por la que se otorg0 a la entidad
Ampurabrava, S. A. concesién administrativa "para el encauzamiento navegable de la
desembocadura del drenaje de la urbanizacion Empuriabrava, en el término municipal de
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Castellé d'Empduries (Girona)". También destaca la Orden Ministerial de 29 de enero de 1971,
por la que se autorizd a la citada concesionaria para la ocupacion de terrenos de la zona de
dominio publico en el expresado término municipal, asi como el requerimiento que la
Administracion estatal realizg, en fecha de 5 de junio de 1975, expresiva de la integracion en el
dominio publico maritimo terrestre de la obras de infraestructura de la Urbanizacién y de la
necesidad de legalizacion de las mismas; requerimiento que, recurrido en via administrativa y
jurisdiccional, seria confirmado por la STS de 10 de octubre de 1979 , no obstante haber
obtenido antes ---Orden Ministerial de 12 de julio de 1978--- una autorizacién provisional para
la utilizacion y explotacion de la marina. Tras la STS, exigiendo la legalizaciéon, mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros de 24 de julio de 1980 fueron legalizadas las obras
realizadas y autorizada la explotacion de la Marina de Empuriabrava; en concreto ---y conforme
a la establecido en la Ley 55/1969, de 26 de abril, de Puertos deportivos y su Reglamento de
desarrollo, aprobado por Real Decreto 2486/1980, de 26 de septiembre---, en el apartado I.c)
del Acuerdo se sefialaba que se integraban en la Marina: "Todos los canales interiores, con sus
aguas Yy cajeros, tienen el caracter de dominio publico, y, por ello, los terrenos colindantes
estan sujetos, en cuanto sea posible por las construcciones realizadas a la servidumbre de
vigilancia impuesta por la Ley de Costas".

Igualmente, la recurrente hace referencia al procedimiento deslinde maritimo terrestre
iniciado el 25 de abril de 2007 ---por cuanto el inicial, aprobado por Orden Ministerial de 20 de
febrero de 1970, se habia limitado sélo, a la franja litoral del término municipal sin comprender
la marina de Ampuriabrava---, y definitivamente aprobado por Orden Ministerial de 23 de
diciembre de 2010, que seria anulada por SAN de 16 de mayo de 2013, debido a la caducidad
del procedimiento seguido. La Sala de la Audiencia Nacional amplié el procedimiento a la
Orden Ministerial de 30 de junio de 2011, que modificé la anterior Orden aprobatoria del
deslinde, en la que se hacia referencia a la "localizaciéon alternativa de la servidumbre de
transito resultante del deslinde ... por el sistema viario y de zonas verdes".

Por dltimo, la recurrente expone la situacion normativa derivada de la entrada en vigor
de la Ley 2/2013, de 29 de mayo (LMLC) y del Reglamento General de Costas (RGC), dejando
constancia de la anterior regulacion de este tipo de urbanizaciones, hasta ahora sélo contenida
en la Ley 55/1969, de 26 de abril, de Puertos Deportivos y en su Reglamento de ejecucion,
aprobado por Real Decreto 2486/1980, de 26 de septiembre, y en el Reglamento para el
desarrollo y ejecucion de la Ley de Costas de 1988, aprobado por Real Decreto 1471/1989, de
1 de diciembre.

En concreto, la recurrente se sitlla en la nueva Disposicion Adicional Décima de la LC
de 1988 ---introducida por la LMLC de 2013---, analiza su contenido, y destaca las que
considera son sus novedades sustanciales:

a) La declaracion de que los terrenos de titularidad privada invadidos por los canales de
la urbanizacién colindantes con las viviendas y retranqueados respecto de los canales
destinados a estacionamiento nutico, no eran bienes de dominio publico.

b) Que a las urbanizaciones maritimo terrestres no era de aplicacion la servidumbre de
transito.

Pues bien, es con tales precedentes con los que la recurrente encara la impugnacion
de tres concretos preceptos del RGC.

Quinto.
En primer lugar, formula la pretensién de nulidad del apartado 4.a) de la disposicion

adicional 22 del Reglamento General de Costas , aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10
de octubre , que, recordemos, sefialaba lo siguiente:
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"4. La realizacién de las obras para construir los canales navegables de la urbanizacién
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 incorporard 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”.

En sintesis, se exponia por la recurrente que la exclusién de la condiciéon del dominio
publico de los referidos terrenos inundados resulta claramente contraria a la Constitucion
constituyendo un episodio palmario de arbitrariedad de los poderes publicos; en concreto, se
consideraban vulnerados el articulo 132.2 CE , al excluir del dominio publico maritimo terrestre
determinados espacios enclavados fisicamente en la zona maritimo-terrestre y conectados
permanentemente con el mar territorial, citando, a tal efecto, la doctrina establecida en la STC
149/1991 ---y otras posteriores del Tribunal Constitucional---, asi como la Audiencia Nacional y
este Tribunal Supremo . Sefalaba la recurrente que tal decision reglamentaria implicaba la
privatizaciéon de una porcion o parte de la zona maritimo-terrestre, en contra de la Constitucién
de la doctrina jurisprudencial citada.

Por otra parte, la recurrente consideraba que se producia la infraccion del articulo 9.3
CE por excluir del dominio publico maritimo terrestre los espacios expresados, de forma
absolutamente arbitraria, que no puede entenderse justificada por razén alguna.

Nuestra respuesta no puede ser otra que la ya dada al respecto por el Tribunal
Constitucional en la ya citada STC 233/2015, de 5 de noviembre , Fundamento Juridico 9,
pues, como acabamos de exponer, las normas que se dicen vulneradas sélo son de indole
constitucional:

"Se impugnan el art 1.41 de la Ley 2/2013 , que introduce una nueva disposicién
adicional décima LC , al objeto de regular las urbanizaciones maritimo-terrestres, y, por
conexion, la disposicién adicional sexta de la Ley 2/2013 , que reintegra el dominio de los
terrenos de estas urbanizaciones que pierdan su condicion demanial a los titulares que los
tuvieran inscritos en el Registro de la Propiedad.

La alegada infraccién del art. 132 CE se funda en que la alteracion del ecosistema y de
la mutacion demanial por mano del hombre, asi como la exclusion de los estacionamientos
nauticos, son contrarios a la directa demanializacién constitucional. Sin embargo, como ya
advertimos en el fundamento juridico 3 b) al analizar la problematica de los terrenos inundados
artificial y controladamente, sélo los terrenos naturalmente inundables forman parte del dominio
publico preservado por el art. 132.2 CE . En el caso de las urbanizaciones maritimo-terrestres,
el elemento decisivo para desestimar el vicio de inconstitucionalidad denunciado radica en que
estas urbanizaciones no se ubican en la franja demanial preservada por el citado precepto
constitucional, sino que se caracterizan por conformarse a partir de la inundacion artificial de
terrenos privados, regulandose las obras de construcciéon de canales navegables en terrenos
que, previamente, no fueran de dominio publico maritimo-terrestre, ni estuvieran afectadas por
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la servidumbre de proteccién (apartados 1 y 3 de la disposicién adicional décima). En la STC
149/1991 , al referirnos a los bienes incluidos en el dominio publico no ya por decisién
constitucional, sino en virtud de la facultad concedida al legislador para determinar qué otras
categorias de bienes integran el dominio publico, ya sefialamos que "[a]Junque esa facultad no
aparece acompafada, en el art. 132.2 que la otorga, de limitacién expresa alguna, es evidente
que de los principios y derechos que la Constitucién consagra cabe deducir sin esfuerzo que se
trata de una facultad limitada, que no puede ser utilizada para situar fuera del comercio
cualquier bien o género de bienes si no es para servir de este modo a finalidades licitas que no
podrian ser atendidas eficazmente con otras medidas” [fundamento juridico 2 B)].

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 excepcion de los destinados a estacionamiento
nautico individual y privado, excepcidn ésta que constituye la principal novedad respecto de la
regulaciéon 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 condicidn de canales navegables, presentan una
necesaria continuidad fisica con el dominio publico preservado por el art. 132.2 CE al quedar
en comunicacién permanente con la zona maritimo-terrestre y el mar territorial, lo que los hace
sensibles a los fendmenos naturales propios de la dinamica 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”.

Sexto.

A continuacion, la entidad recurrente impugna, en su integridad, el apartado 9 de la
disposicion adicional 22 del RGC que igualmente debemos de reproducir:

"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.

b) Se presumira la existencia del titulo administrativo necesario segun 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
division de las fincas urbanas edificadas".

Expone la entidad recurrente que, bajo la apariencia formal de una simple Disposicion
Adicional, en realidad, se crea una norma de derecho transitorio con la finalidad de regular los
efectos de la nueva Disposicién Adicional Décima sobre las urbanizaciones maritimo terrestres
existentes en la fecha de 29 de julio de 1988, contraviniendo el régimen transitorio
explicitamente descrito en la Ley 2/2013, de 29 de mayo , asi como los principios de seguridad
juridica e irretroactividad previsto en el articulo 9.3 de la CE y 2.3 del Cédigo Civil , incurriendo
en una palmaria extralimitacion reglamentaria.
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Mantiene la recurrente que el objeto de la Disposicion Adicional Décima introducida por
la Ley de 2013 en la Ley de Costas de 1988 fue la regulacion de las urbanizaciones maritimo
terrestres, pero, se expone, limitadas a aquellas que se constituyeran después del 31 de mayo
de 2013, fecha en la que la Ley de 2013 entrd en vigor, exponiendo las razones en la que se
fundamentaba tal interpretacién pro futuro ---interpretacion literal de los verbos de la
Disposicién legal y ausencia de régimen transitorio para las anteriores---; sin embargo, el
apartado 9 de la Disposicion Adicional reglamentaria declara que el régimen instaurado por la
Ley de 2013 es de aplicacién a las marinas construidas antes del 29 de abril de 1988,
vulnerando los preceptos constitucionales y legales de precedente cita y alterando los
presupuestos econdmico-financieros del contrato concesional. Igualmente se entiende
vulnerado, por la recurrente, el principio de seguridad juridica garantizado por el articulo 9.3 de
la Constitucion , en la medida en que altera una situacioén juridica producida antes del 12 de
febrero de 2014 ---fecha de entrada en vigor del RGC--- y cuyos efectos estaban
completamente consumados.

Por ultimo, se argumenta en el sentido de que se ha producido una extralimitacion
reglamentaria. Parte la recurrente de la habilitacion contenida en la Disposicién Final de la Ley
2/2013, de 29 de mayo, par que, en el plazo de seis meses desde su entrada en vigor, se
procediera a aprobar la "revision" del Reglamento general para el desarrollo y ejecucién de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, y dictar "las disposiciones reglamentarias precisas para
el desarrollo y ejecucion de esta Ley". Aflade que entre las disposiciones legales que deberia
ser desarrolladas se encontraba la Disposicién Adicional Décima (que la Ley de 2013
introducia en la de 1988) que regula la urbanizaciones maritimo terrestres.

Pues bien, la recurrente considera que en este desarrollo se ha producido la
extralimitacion reglamentaria que denuncia, al introducir la retroactividad resefiada en el
apartado 9 de la Disposicion Adicional Segunda del Reglamento impugnado, citando al
respecto lo establecido en la STS 19 de julio de 2013 .

Sobre la previsién de retroactividad que se denuncia también se ha pronunciado la
citada STC 233/2015, de 5 de noviembre , que sobre este particular, en relacion con las
normas legales, dispuso:

"Ni la disposicion adicional décima LC ni la disposicién adicional sexta de la Ley 2/2013
incurren en vulneracién del art. 9.3 CE , fundada en el entendimiento de los recurrentes del
concepto de retroactividad constitucionalmente prohibida. La doctrina de este Tribunal,
sintetizada en la STC 112/2006, de 5 de abril , recuerda 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 proteccidn de la persona (por todas, STC 42/1986,
de 10 de abril , FJ 3)" (FJ 17). A efectos del andlisis de esta disposicion, no es necesario traer a
colacion los restantes criterios doctrinales sobre los limites de la retroactividad in peius de las
leyes, toda vez que el mandato de reintegro que contiene no introduce limitacién alguna en el
ambito constitucionalmente vedado al legislador. Ni siquiera existe una colisidn con
cualesquiera derechos subjetivos, pues facilmente se advierte que el efecto es precisamente el
opuesto, la ampliacidon de la esfera patrimonial de los particulares que, en su momento, fueron
titulares registrales de los terrenos afectados, o de sus causahabientes. Ausente asi la premisa
-en este caso, la disposicién restrictiva de derechos individuales, puesto que no existe nexo
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alguno entre esta regulacién y la comisién de un ilicito-, decae por este solo motivo la
vulneracion del principio de irretroactividad del art. 9.3 CE ".

Pues bien, algo parecido acontece con la norma reglamentaria ahora impugnada, por lo
que debemos atenernos al criterio expuesto por el Tribunal Constitucional en relacion con las
normas legales de referencia, con esta norma sin duda relacionada. Efectivamente, debemos
partir de la naturaleza de los mandatos contenidos en el apartado 9 de la horma reglamentaria,
y dejar constancia de que el apartado 9.a) de la Disposicién Adicional reglamentaria Segunda
ha resultado anulado en la STS dictada en el Recurso Contencioso-administrativo 947/2014 |
esto es, en relaciobn con la fecha de la exigencia de la inscripcion registral de los
establecimientos nauticos individuales o colectivos. Por otra parte, los otros dos apartados no
deben de ser considerados como preceptos limitativos de derechos de los propietarios, ya que,
en el apartado b), se establecen la presuncién (sobre cuya legalidad no nos pronunciamos
ahora, pues lo haremos en el Fundamento siguiente) de la existencia del titulo administrativo
habilitante de las obras realizadas para los citados estacionamientos nauticos; y, en el apartado
¢), una flexibilizacién de las distancias para los accesos publicos y el transito junto a los
canales.

Por otra parte, de forma expresa, la Disposicion Adicional Sexta de la Ley de 2013
expresamente contempla la situacion de las personas titulares de terrenos inscritos en el
Registro de la Propiedad, sitos en las urbanizaciones maritimo terrestre, que dejen de formar
parte del dominio publico maritimo terrestre como consecuencia de los deslindes previstos en
la Ley de 2013; obviamente el legislador esta contemplando las situaciones anteriores.

Pues bien, la naturaleza no restrictiva de tales normas posibilita la eficacia retroactiva.
Y, como sefiala el Tribunal Constitucional, la resolucién de los conflictos concretos que surjan
deberan ser resueltos por la jurisdiccién ordinaria:

"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, o 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 hip6tesis ajena al examen propio de un recurso de
inconstitucionalidad, proceso abstracto y dirigido a la depuracion objetiva del ordenamiento,
como tantas veces ha sefalado este Tribunal.

Por dltimo, no podemos acoger la tacha relativa a la inseguridad juridica contraria al
articulo 9.3 que, seglin se aduce, deriva de la falta de clarificacion 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 legislacion de ordenacion
territorial y urbanistica de las Comunidades Auténomas (derecho de promocioén urbanistica,
clasificacién del suelo, disciplina urbanistica), bien en el régimen general establecido en la
propia legislacién de costas (policia demanial, informes sobre planes de ordenacion territorial y
urbanistica de las Comunidades Auténomas). El complejo entrecruzamiento, consustancial a
los fenbmenos 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)]".
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Séptimo.

En dltimo lugar se impugna ---ya en concreto--- el apartado 9.b) de la disposicién
adicional 22 del Reglamento General de Costas , aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10
de octubre.

La recurrente comienza citando el precepto de rango legal que va a considerar
vulnerado por la norma reglamentaria impugnada, que no es otro que el apartado 5 de la
Disposicion Adicional Décima de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas ---introducida,
insistimos una vez mas, en la misma por la Ley de 2013---, que dispone:

"Las obras para la construccion de los canales navegables y los establecimientos
nauticos a que se refiere la letra a) del apartado 3, precisaran del correspondiente titulo
administrativo para su realizacion y en ningun caso afectaran a tramos de costa que
constituyen playa o espacios protegidos, de acuerdo con lo que se disponga
reglamentariamente”.

Pues bien, la norma reglamentaria impugnada viene a establecer la presuncion de la
existencia del citado titulo, salvo prueba en contrario:

"Se presumira la existencia de titulo administrativo necesario segun 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”.

Considera la recurrente que la citada norma, de una parte, vulnera el principio de
reserva de ley en materia de presunciones establecido en el articulo 385 de la LEC , en linea
directa con la doctrina establecida por el Tribunal Supremo ( STS de 12 de febrero de 2002), v,
de otra, invade las competencias exclusivas de la Generalidad de Catalufia en materia de
puertos e instalaciones portuarias.

Lo que la norma impugnada establece es una presuncion iuris tantum ---esto es,
admitiendo prueba en contrario, como expresamente se dice en la norma--- sobre la
concurrencia de la correspondiente habilitacion administrativa para haber realizado los
establecimientos nduticos de referencia, sobre cuya exigencia, bien por la legislacion estatal,
bien por la legislacion autondmica, con arreglo a la correspondiente legislacién, no puede
existir dudas.

Pues bien, lo que la norma establece es la presuncion de la existencia del titulo
administrativo de referencia "para las construcciones existentes a la entrada en vigor de este
Reglamento”. Sin embargo, tal presuncién no puede ser establecida en una norma
reglamentaria como la impugnada, produciéndose, pues, la vulneracion del articulo 385 de la
LEC que regula las "presunciones legales"; hasta en tres ocasiones el precepto hace referencia
al rango de "ley" para el establecimiento de las mismas, dada la excepcionalidad que suponen
en relaciébn con el régimen general ---en este caso--- de obtencion de la autorizacion
administrativa correspondiente para la realizacién de obras, aun en el dominio publico maritimo
terrestre, sin que pueda aceptarse la interpretaciéon de que el citado término "ley" es utilizado en
sentido general. La propia sistematica del precepto, su concreta denominacion, y la reiteracién
del término y de la exigencia "legal" no nos dejan lugar a dudas.

El recurso contencioso administrativo, pues, ha de estimarse en relacién con esta
DA23, apartado 9.b), del Reglamento General de Costas , aprobado por Real Decreto
876/2014, de 10 de octubre, que, en consecuencia, anulamos.
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Octavo.

La estimacion parcial del presente recurso contencioso administrativo, de conformidad
con lo establecido en el articulo 139 de la LRJCA ---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.

Noveno.

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 LRJCA .

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 929/2014 interpuesto
por la entidad Port D' Empuriabrava, S. A. ante esta Sala Tercera del Tribunal Supremo, contra
Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, y
publicado en el Boletin Oficial del Estado el dia 11 de octubre de 2014, debiendo procederse,
exclusivamente, a la anulacion del apartado 9.b) de su Disposicion Adicional Segunda.

2 °. Desestimar el recurso contencioso-administrativo 929/2014 en todo lo demas.

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

4°, Publiquese el fallo de esta sentencia en el Boletin Oficial del Estado.

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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