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1. A VUELTAS CON EL MAR MENOR. AVAL DE SU PERSONALIDAD
JURIDICA.

El 20 de noviembre de 2024, el Tribunal Constitucional espafol dicté una
sentencia que puede considerarse historica, a raiz del recurso de
inconstitucionalidad num. 8583-2023, promovido por cincuenta y dos diputados
del grupo parlamentario Vox. Dicho recurso tenia por objeto, en general, la
totalidad de la Ley 19/2022, de 30 de septiembre, para el reconocimiento de
personalidad juridica a la laguna del Mar Menor y su cuenca —en adelante, Ley
19/2022— y en concreto, ademas, algunos de sus preceptos. La sentencia,
aprobada por 7 votos contra 5, reconoce la singularidad de la Ley 19/2022, al
crear un nuevo tipo de persona juridica, “una realidad natural”, buscando dotar
la laguna de una serie de derechos especificos, vinculados a su proteccion
ambiental. Se trata de una técnica nueva en el derecho ambiental espafiol,
aunque se inscribe en una doctrina internacional en auge durante los ultimos
afnos, que promueve el reconocimiento de los denominados derechos de la

naturaleza.
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En el Fundamento Juridico 3, el Alto Tribunal entra a recordar el marco
constitucional para el enjuiciamiento de los preceptos impugnados. La Ley
19/2022 otorga personalidad juridica al Mar Menor y su cuenca, estableciendo
un modelo innovador de proteccibn ambiental basado en un enfoque
“ecocéntrico moderado” (FJ 3, par. 5). El TC recuerda que esta laguna, clave
como humedal protegido bajo convenios internacionales como Ramsar y
Montego Bay, ha sufrido décadas de deterioro por la actividad humana. La
norma, impulsada por una iniciativa legislativa popular, busca superar las
deficiencias del marco juridico tradicional mediante un instrumento pionero en el
derecho espariol, ya presente en otras jurisdicciones. Este modelo reconoce, de
forma relativamente novedosa, al ecosistema como sujeto de derechos, con
potestades para garantizar su preservacion, recuperacion y sostenibilidad. En
linea con el articulo 45 CE, promueve una solidaridad intergeneracional,
conectando la proteccion ambiental con la calidad de vida humana. La Ley
19/2022 combina, pues, paradigmas ecocéntricos y antropocéntricos,
equilibrando intereses ambientales, sociales y econémicos en la busqueda de
un desarrollo sostenible y la defensa de los ecosistemas.

Cuatro eran los motivos del recurso que el grupo parlamentario alegaba. Sin
embargo, dado que una de las tipologias de la interposicion del recurso afectaba
a la totalidad de la Ley, el Tribunal entra primero a analizar esta primera causa,
pues su eventual inconstitucionalidad hubiera hecho innecesaria la
pronunciacién sobre el resto de los motivos alegados. Pues bien, este motivo
general radicaba en el art. 7 y la disposicidn final segunda de la Ley 19/2022, por
supuestamente vulnerar el orden constitucional de competencias. Para ello, el
TC entra a analizar el alcance territorial de la Ley. El grupo recurrente alegaba
que la Ley 19/2022 vulneraba el art. 148.1.9 CE, aunque el TC matiza que, si
acaso, su queja se relaciona con el art. 11.3 del Estatuto de Autonomia de
Murcia, que regula la competencia autondmica en proteccion ambiental. Sin
embargo, cuestionan que la Ley sea basica segun el art. 149.1.23 CE, ya que no

se aplica a todo el territorio nacional.

El Tribunal Constitucional recuerda su doctrina anterior, que ha avalado
previamente normas estatales con caracter basico limitado a areas concretas,

como parques nacionales o especies endémicas, cuando responden a
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peculiaridades ecolégicas singulares. En este caso, la Ley 19/2022,
materialmente orientada a la proteccion ambiental, se ajusta al marco
competencial constitucional, a juicio del TC (FJ 4). Asi pues, el articulo puede
dar cobertura a leyes con un ambito fisico delimitado dentro del territorio
nacional. Esta desestimacién se hace desde la perspectiva competencial,

“sin que eso suponga pronunciarse sobre la oportunidad de las medidas que
contiene, su calidad técnica, idoneidad o acierto, ni sobre otros aspectos
competenciales no suscitados en el recurso de inconstitucionalidad. Es una
norma respaldada por el rango y la competencia adecuados que

materialmente busca la proteccion ambiental (FJ 4, par. 3°)”

Por otro lado, dado que el Alto Tribunal no aprecia la inconstitucionalidad de la
Ley 19/2022 en su totalidad, entra posteriormente a analizar las impugnaciones
concretas sobre varios de sus preceptos, excluyendo el articulo 3 por falta de
argumentacion especifica. Respecto al articulo 2, los recurrentes criticaban
conceptos vagos, pero el Tribunal considera que estos deben interpretarse
conforme al ordenamiento, descartando una valoracién preventiva de posibles
aplicaciones futuras. El Pleno desestima la impugnacion por vulneracion de los
arts. 10.1, 24.1 y 45 CE. Cita la STC 102/1995, que reconoci6 el ambiente como
un “concepto esencialmente antropocéntrico”, pero alli mismo también se decia
que es un concepto relativo, concreto y dinamico. Recuerda el TC que el
legislador es quien tiene la obligacion de especificar las técnicas apropiadas para
cumplir con el principio del art. 45 CE, y reconoce que ahora ha adoptado una
vision mas ecocéntrica. También subraya que la atribucion de personalidad
juridica es diferente de la personalidad fisica, sin menoscabar la dignidad
humana (art. 10.1 CE) y, citando la STC 19/1983, de 14 de marzo, FJ 2, recuerda
que la Constituciéon Espafiola no reserva la tutela judicial efectiva para un
determinado tipo de personas, siendo la capacidad para ser parte algo propio de
las personas juridicas, tengan naturaleza privada o publica, cuestion que la Ley

no precisa:

(...) enrelacion con el art. 24.1 CE, hemos indicado que ‘la expresion ‘Todas las
personas’, hay que interpretarla en relacion con el ambito del derecho de que se
trata, es decir, con ‘la tutela efectiva de los jueces y Tribunales”, que comprende
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I6gicamente -en principio- a todas las personas que tienen capacidad para ser
parte en un proceso” (FJ 5. c).

La sentencia descarta, asi, la queja relativa al principio de seguridad juridica, que
el recurso de inconstitucionalidad relacionaba con el caracter inconcreto de los
derechos que se confieren a la nueva persona juridica. La aplicabilidad de la
disposicion derogatoria unica de esta Ley dependera, asevera el Tribunal, de los
meétodos de interpretacion ordinarios en derecho.

El grupo recurrente impugnaba, asimismo, la disposicién derogatoria unica de la
Ley 19/2022 por supuesta vulneracion del principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE). Argumentaba que esta introduce derechos de contenido inconcreto para el
Mar Menor en un contexto de normas multiples y heterogéneas. Sin embargo,
segun la doctrina de la STC 90/2022, tales defectos, relacionados con la técnica
legislativa, no implican inconstitucionalidad si son salvables o irrelevantes.
Ademas, la disposicion cuestionada es similar a otras validas, como en la Ley
7/2021, de cambio climatico y transicion energética. A juicio del Tribunal
Constitucional, la norma se integra como un instrumento adicional en el marco

de proteccion ambiental existente, sin afectar la seguridad juridica (FJ 6).

Los arts. 4 y 5 de la Ley 19/2022 habian sido impugnados por supuesta
vulneracion de los principios de legalidad sancionadora, tipicidad, taxatividad y
reserva de ley organica (arts. 9.3, 25.1 y 81.1 CE). Sin embargo, la sentencia
descarta que de la textualidad de la Ley se derive que estos articulos tipifiquen
infracciones o sanciones, o constituyan remisiones en blanco. El art. 4 establece
la responsabilidad por conductas que vulneren derechos reconocidos en la Ley,
segun la normativa aplicable, mientras el art. 5 remite al régimen general de
invalidez de actos administrativos (art. 48.1 Ley 39/2015). Asi pues, el TC
determina en el Fundamento Juridico 7 que su redaccién, aunque técnica y
tautologica, no infringe la Constitucion ni genera inseguridad juridica. Se excluye
la quiebra del art. 9.3 CE, de nuevo porque las cuestiones de técnica legislativa
o de rigor técnico son ajenas al Tribunal Constitucional.

En definitiva, el Tribunal Constitucional de Espafia desestima integramente el
recurso de inconstitucionalidad num. 8583-2022, confirmando oficialmente que
la personalidad juridica del Mar Menor es valida, tal y como fue aprobada por las
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Cortes Generales tras una Iniciativa Legislativa Popular (ILP) que acumulé mas
de 600.000 firmas en todo el pais para dotar de derechos especificos y garantizar
la proteccion y recuperacién de la laguna. De forma inédita, dicha sentencia
ratifica la Ley 19/2022 como una herramienta clave para la proteccion del medio
ambiente y reconoce el caracter pionero de su enfoque ecocéntrico, creando asi,
en cierto modo, un importantisimo precedente para el derecho ambiental

espafol.

En cualquier caso, la histérica sentencia contiene el voto particular de los
magistrados Ricardo Enriquez Sancho, Enrique Arnaldo Alcubilla, Concepcion
Espejel Jorquera, César Tolosa Tribino y José Maria Macias. Dichos
magistrados se muestran disconformes con la sentencia aprobada por la
mayoria, y hubieran estimado el recurso presentado por VOX. Segun su alegato,
la ley plantea un cambio de paradigma de ‘imprevisibles y peligrosas
consecuencias” (conclusion a.). Asimismo, consideran que la Ley 19/2022
rebasa el ambito exclusivamente basico que el art. 149.1.23 CE reserva a la
legislacion del Estado en materia de proteccion del medio ambiente, al regular el
régimen juridico completo de un espacio natural protegido (conclusion b.).
Finalmente, consideran que la falta de concrecion de la naturaleza juridico-
publica o juridico-privada de la persona juridica que la Ley 19/2022 crea en el
art. 1, de sus organos rectores (art. 3), del contenido de los derechos (art. 2), y
de la relacion de dicha ley con otras normas internacionales sobre el mismo
espacio a los que se superpone (disp. derogatoria) estaria vulnerando el principio
de seguridad juridica (art. 9.3. CE) (conclusién c.), tal y como alegd en el recurso

de inconstitucionalidad el grupo recurrente.

2. DE LAS COMPETENCIAS SOBRE EL DOMINIO PUBLICO MARITIMO
TERRESTRE. ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL LITORAL DE
GALICIA.

En la Sentencia 68/2024, de 23 de abril, el Tribunal Constitucional enjuicia un
recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra
la Ley del Parlamento de Galicia 4/2023, de 6 de julio, que regula la ordenacion
y gestion integrada del litoral de Galicia (en adelante, Ley del Parlamento de
Galicia 4/2023). El recurso se centra en diversos preceptos de dicha ley que,

segun el Gobierno, invadian competencias estatales en materia de dominio
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publico maritimo-terrestre y medio ambiente. Se trata de una sentencia bastante
minuciosa, dada la cantidad de preceptos que se impugnan —practicamente la

totalidad de la ley— y que el Tribunal debe enijuiciar.

Durante toda la sentencia, el Tribunal Constitucional admite que Galicia tiene
competencias en la ordenacion del territorio y del litoral, pero recalca que estas
competencias deben ejercerse dentro de los limites establecidos por la
legislacion estatal. En particular, la Ley gallega no puede legislar sobre el
régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre ni sobre el mar territorial,

ya que estas materias corresponden exclusivamente al Estado.

Uno de los principales puntos de discusion es la regulacién del dominio publico
maritimo-terrestre, un espacio que, conforme al articulo 132.2 de la Constitucion
Espanola (CE), pertenece al Estado. Si bien la Ley del Parlamento de Galicia
4/2023 incluia disposiciones sobre la gestion de este dominio, el Tribunal
Constitucional considera que varias de ellas son inconstitucionales al invadir
competencias exclusivas del Estado. Asi, el maximo intérprete de la Constitucion
Espafnola declara la nulidad de varias disposiciones de la Ley 4/2023 que
atribuian a Galicia competencias como la posibilidad de otorgar concesiones y
autorizaciones en el espacio publico maritimo-terrestre. En concreto, el Tribunal
subraya que el Estado es el unico competente para regular el régimen juridico
del dominio publico maritimo-terrestre, incluyendo el otorgamiento de titulos de
ocupacion y aprovechamiento de dicho espacio, conforme a la Ley de Costas
22/1988 (en adelante, LC). El Tribunal reitera que el parlamento gallego no tiene
competencia para legislar sobre la gestién de este dominio, salvo en aquellos
aspectos que sean compatibles con la legislacion estatal. Ademas, indica que
las competencias autondmicas no pueden extenderse al mar territorial, que

también esta bajo la jurisdiccion exclusiva del Estado.

El érgano de control constitucional declara la inconstitucionalidad y nulidad del
inciso “gallegas” del precepto autondmico que establece que la administracion
general de Galicia tiene la obligacién de asegurar el acceso y permanencia de
las embarcaciones gallegas a los caladeros de pesca de su competencia (FJ 7).
El trato diferencial y privilegiado dispensado a este tipo de embarcaciones frente
a las demas excede la posibilidad de que las autonomias prevean peculiaridades
en el ambito de sus competencias, vulnerando asi la igualdad basica de todos
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los espanoles. Respecto a estas peculiaridades, resulta interesante rescatar el
siguiente extremo de la STC 88/1986, que el Tribunal cita en la actual sentencia:

“La compatibilidad entre la unidad econémica de la Nacion y la diversidad
juridica que deriva de la autonomia ha de buscarse, pues, en un equilibrio
entre ambos principios, equilibrio que, al menos, y en lo que aqui interesa,
admite una pluralidad y diversidad de intervenciones de los poderes publicos
en el ambito econémico, siempre que reunan las varias caracteristicas de
que: La regulacion autonémica se lleve a cabo dentro del ambito de la
competencia de la comunidad; que esa regulacién en cuanto introductora de
un régimen diverso del o de los existentes en el resto de la Nacion, resulte
proporcionada al objeto legitimo que se persigue, de manera que las
diferencias y peculiaridades en ella previstas resulten adecuadas y
justificadas por su fin, y, por dltimo, que quede en todo caso a salvo la
igualdad basica de todos los espafioles” (STC 88/1986, de 1 de julio, FJ 6).

A partir de este argumento, el Alto Tribunal Constitucional arguye que no es
justificable un trato privilegiado de las embarcaciones gallegas frente al resto de
embarcaciones con sustento en el ejercicio de las competencias asumidas por
la Comunidad Auténoma de Galicia, por lo que declara el calificativo “gallegas”
de las embarcaciones inconstitucional. Afiade sin embargo el TC el siguiente
inciso:

“Ahora bien, la impropiedad constitucional en la que ha incurrido el legislador

autonoémico al privilegiar a las embarcaciones gallegas frente a las restantes,

no significa fatalmente la inconstitucionalidad de todo el precepto, pues al

haber asumido la comunidad autbnoma competencias en pesca, marisqueo

y acuicultura, la pretension de la norma de asegurar en los instrumentos de

ordenacién marina del litoral previstos en la Ley del Parlamento de Galicia

4/2023 un régimen de ‘“zonificacion y uso” que garantice el acceso y

permanencia de las embarcaciones a los caladeros cuya regulacion sea de

su competencia no puede considerarse que invada competencia estatal
alguna” (FJ 7).
Asimismo, se declara la inconstitucionalidad del articulo que autoriza la
ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre por sistemas de recogida,

almacenamiento, tratamiento y vertido de aguas residuales (FJ 8). Segun el

Tribunal Constitucional, esta disposicién vulnera la competencia exclusiva del
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Estado (art. 44.6 LC y, de modo mediato, el art. 132.2 CE) para establecer el
régimen juridico de los bienes que forman parte del dominio publico estatal y no
puede ser interpretada como una norma adicional de proteccion ambiental.
Segun el Tribunal, la Ley de Costas estatal prohibe expresamente la colocacion
de este tipo de infraestructuras en areas cercanas a la ribera del mar debido a
los riesgos que representan para la calidad del agua y los ecosistemas costeros.
La sentencia remarca que las comunidades autdbnomas no pueden reducir las
medidas de proteccion del medio ambiente establecidas por el Estado, si bien
pueden imponer normas mas restrictivas, y en este caso, se estaria tratando de

una reduccion.

Por otro lado, la Ley del Parlamento de Galicia 4/2023 contenia varias
disposiciones que permitian la ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre
para actividades relacionadas con la “cadena mar-industria alimentaria®. El
Tribunal subraya que la ocupacion del dominio publico maritimo-terrestre para
este tipo de actividades debe justificarse adecuadamente y ser compatible con
la legislacién estatal de costas, que protege este espacio como un recurso
natural valioso. Segun el Tribunal, cualquier ocupacién de este espacio debe ser
estrictamente controlada para evitar impactos negativos en el medio ambiente, y
no puede permitirse de manera generalizada. El Tribunal Constitucional no
considera que estas disposiciones vulneren la normativa estatal en materia de
proteccion medioambiental (art. 149.1.23 CE) ni la Ley de Costas espafiola, y se

consideran validas bajo la interpretacion de que:

“(...) los establecimientos de la cadena mar-industria podran ocupar terrenos
de dominio publico maritimo-terrestre o comprendidos en la zona de
servidumbre de proteccion unicamente cuando requieran la captacion y
retorno de agua de mar para el desarrollo de sus procesos productivos o
comerciales y por su naturaleza no puedan tener otra ubicacion en el caso
de que la ocupacion sea tanto en terrenos del dominio publico maritimo-
terrestre como en la zona de servidumbre de proteccion, o, en este ultimo
caso, se podra producir la ocupacion cuando presten servicios necesarios o

convenientes para el uso del dominio publico maritimo-terrestre” (FJ 11 c).

En resumen, la sentencia 68/2024 del Tribunal Constitucional declara

inconstitucionales el apartado 3 del art. 60 y la expresion “gallegas” del apartado
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2 del art. 59.2 de la Ley del Parlamento de Galicia 4/2023 por invadir
competencias exclusivas del Estado, especialmente en lo que respecta a la
gestion del dominio publico maritimo-terrestre y la proteccion medioambiental en
el litoral gallego. El Tribunal subraya que, aunque Galicia tiene competencias
para la ordenacion del litoral, estas deben ejercerse de manera compatible con
la legislacion estatal. Por otro lado, el Alto Tribunal niega la inconstitucionalidad
del primer parrafo del apartado 2 del art. 55 de la Ley gallega 4/2023, a reserva
de que se interprete segun los términos establecidos en la letra c) del
fundamento juridico 11, ya citado. Finalmente, el Tribunal Constitucional rechaza
el recurso de inconstitucionalidad respecto al resto de los articulos de la Ley
gallega 4/2023, debido a la falta de fundamentacion suficiente o a la naturaleza
abierta de las impugnaciones. Estos preceptos no vulneran la normativa estatal
sobre el dominio publico maritimo-terrestre, y la omisién de ciertas disposiciones
estatales en la legislacion autondmica no genera inconstitucionalidad, ya que
dichas normas siguen aplicandose. Ademas, no se ha demostrado que se haya
infringido la competencia estatal en materia ambiental, y las comunidades
autonomas conservan su competencia exclusiva en la ordenacion del territorio y

la gestion del litoral.

Asi pues, para concluir, el Tribunal reitera una vez mas que cualquier ocupacién
0 uso del dominio publico maritimo-terrestre debe estar sometido a estrictas
condiciones de proteccidon ambiental, y que las comunidades autonomas no
pueden reducir los niveles de proteccidn establecidos por la normativa basica del
Estado. La sentencia también enfatiza la importancia de que las comunidades
autonomas y el Estado cooperen en la gestién del litoral para garantizar una
proteccion adecuada del medio ambiente.

Como sea, resulta de importantisimo interés el voto particular de la magistrada
Maria Luisa Balaguer Callejon, quien se remite a su también voto particular
contenido en la STC 168/2021, de 5 de octubre. Balaguer considera que la
sentencia no cumple con la funcidon “propedéutica” de la jurisprudencia
constitucional, que deberia interpretar la Constitucion de manera accesible para
la ciudadania, especialmente en casos complejos y relevantes para la
democracia y el medio ambiente. La magistrada critica que la sentencia no haya
abordado adecuadamente el conflicto entre el autogobierno de Galicia y la
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proteccion del litoral. Ademas, sehala que la decision del Tribunal introduce un
cambio jurisprudencial sin explicarlo claramente, lo que podria generar dudas

sobre la gestion del dominio publico maritimo-terrestre y su proteccion.

Y todavia mas importante, la Excma. Sra. D.? Balaguer destaca que la sentencia
no resuelve de manera precisa el problema de los usos permitidos en el litoral
(FJ 8), especialmente en la zona de dominio publico, lo que podria afectar la
proteccion ambiental de estos espacios. Asi, Balaguer se muestra critica con la
degradacion actual del litoral espaiol, y remarca que dicha degradacion se ira
incrementando debido al cambio climatico, de forma “progresiva e inexorable”.
Por lo que, a criterio de la magistrada, los pronunciamientos del Tribunal
Constitucional no pueden dar lugar a dudas sobre el compromiso con la

preservacion del medio ambiente,

“en defensa de los derechos basicos de las generaciones futuras, incluso
aunque ese compromiso pueda entenderse en detrimento de la capacidad
de autogobierno de las comunidades autonomas en la gestion de un litoral
que no es exclusivamente suyo, sino del conjunto de la ciudadania del
Estado”.

Asi, Balaguer advierte que la falta de claridad en la sentencia podria abrir la
puerta a interpretaciones que permitan un uso abusivo del litoral, lo cual seria

perjudicial en un contexto de degradacion ambiental creciente.

3. NULIDAD DE LOS PRECEPTOS GALLEGOS QUE FIJAN EN QUINCE
ANOS LA CADUCIDAD DE LA ACCION PARA REPONER LA LEGALIDAD
EN LA SERVIDUMBRE DE PROTECCION DEL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE.

El siguiente analisis también tiene que ver con una ley gallega; en esta ocasion,
de medidas fiscales y administrativas. La sentencia del Tribunal Constitucional
76/2024, pronunciada el 8 de mayo de 2024, resuelve el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra los
articulos 10 y 11 y la disposicion transitoria primera de la Ley del Parlamento de
Galicia 7/2022 de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas. Una

10
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vez mas, el recurso se fundamenta en la presunta invasion de competencias
estatales, en particular en lo relativo a la regulacion del dominio publico maritimo-
terrestre y la proteccion del medio ambiente. El maximo tribunal constitucional
del estado espafol debe decidir si los preceptos autondmicos impugnados
vulneran el orden constitucional de distribucion de competencias, que atribuye al
Estado la capacidad de dictar la legislacion basica sobre proteccion del medio

ambiente, costas y dominio publico.

El recurso impugna concretamente la regulaciéon que establece un plazo de
prescripcidon de quince afos para que la Comunidad Autonoma de Galicia pueda
imponer la obligacion de restituir las cosas y reponerlas a su estado anterior
cuando se hayan realizado obras o actuaciones contrarias a la legalidad en la
zona de servidumbre de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre. De
acuerdo con el recurso, esta regulacion vulneraria las competencias estatales
sobre la proteccion del medio ambiente y el litoral, previstas en el articulo
149.1.23 CE, asi como la normativa basica contenida en la Ley de Costas (FJ

1).

Una vez delimitado el objeto del recurso (FJ 2), el TC recuerda —como en la
anterior sentencia comentada— que la proteccion del dominio publico maritimo-
terrestre es una competencia estatal, ejercida a través de la legislacion basica
sobre proteccion del medio ambiente y el litoral. La Ley de Costas establece una
serie de servidumbres y limitaciones para garantizar la preservacion del dominio
publico, asi como para asegurar su uso publico y la proteccion de sus valores
paisajisticos. Estas servidumbres son imprescriptibles, esto es, no estan sujetas
a plazo alguno que limite su vigencia. El Estado, en virtud del articulo 149.1.23
CE, tiene la potestad exclusiva para establecer y regular estas servidumbres,
incluyendo el alcance y el contenido de las mismas (FJ 3).

El articulo 10.1 de la Ley del Parlamento de Galicia establece un plazo de quince
afnos para que la administracion autonémica imponga la obligacion de restitucion
de las cosas y reposicion a su estado anterior en caso de obras ilegales en la
zona de servidumbre de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre. El
Tribunal considera que esta regulacién incide directamente en el contenido
esencial de la servidumbre de proteccién, que segun la Ley de Costas es

imprescriptible. En consecuencia, la norma autonomica contradice la legislacion
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basica estatal, que no prevé limite de tiempo alguno para que la administracion
actue en defensa del dominio publico maritimo-terrestre (FJ 4).

El Tribunal concluye que la Comunidad Autébnoma de Galicia no tiene
competencia para introducir un plazo de prescripcidon que limite la facultad de la
administracion de imponer la obligacién de restitucion en la zona de servidumbre
de proteccion. Este tipo de regulacion corresponde exclusivamente al Estado, ya
que afecta directamente a la efectividad de las servidumbres y, por tanto, a la
proteccion del dominio publico, pues

“supone una merma del régimen legal de proteccion de la zona de
servidumbre, al infroducir ex novo una regla cuya aplicacion puede llegar a
producir el efecto de impedir la actuacion de la administracion frente a obras

y actuaciones ilegalmente ejecutadas sobre la referida franja de terreno’.

Ademas, senala que la norma gallega no constituye una medida de proteccion
adicional del medio ambiente, como lo alega la Xunta de Galicia, sino que mas
bien supone una reduccion de las garantias de proteccion del litoral, ya que
permitiria que, transcurrido el plazo de quince afios, las obras ilegales quedaran
consolidadas sin posibilidad de actuacion administrativa. Por estas razones, el
Tribunal declara la inconstitucionalidad y nulidad del parrafo primero del articulo
10.1 de la Ley gallega 7/2022 (FJ 4).

Por su parte, el articulo 11 de la Ley autondmica regula el plazo de prescripcion
de la obligacion de restitucién o reposicidn de la legalidad por infracciones
cometidas en la zona de servidumbre de proteccion, reproduciendo en gran
medida lo dispuesto en el art. 95.1 de la Ley de Costas. Sin embargo, el precepto
autonomico introduce una variacion al extender esta regla a los casos en que la
administracion no resuelva dentro del plazo legalmente previsto un recurso
interpuesto por el interesado. El Alto Tribunal Constitucional considera que esta
adicidn supone una alteracion de la legislacion basica estatal, lo que esta vedado
a las comunidades autonomas. Recuerda que la doctrina constitucional sobre la
lex repetita establece que las comunidades autonomas no pueden reproducir
normas estatales basicas salvo en los casos en que ello sea necesario para
hacer mas comprensible su propia legislacién y siempre que la reproduccion sea
fiel y no altere el contenido de la norma estatal. Asi, el Tribunal trae a colacion la
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STC 51/2019, para recordar que, para ser admisible desde el punto de vista
constitucional, debera dar satisfaccion a dos condiciones:

“que la reproduccion de las bases estatales tenga como finalidad hacer mas
comprensible el desarrollo normativo que realiza la comunidad auténoma en
ejercicio de sus competencias propias y que la reproduccion de la normativa
basica sea fiel y no incurra en alteraciones mas o menos subrepticias de la
misma [STC 51/2019FJ 6 a)]".

En este caso, el Tribunal concluye que el articulo 11 no cumple estos requisitos,
ya que no tiene como finalidad aclarar ni complementar la legislacion
autonomica, sino que introduce una modificacion de la normativa basica estatal,

lo que excede las competencias autondémicas (FJ 5).

Finalmente, dado que la inconstitucionalidad de los articulos 10 y 11 afecta a
otros preceptos de la ley autondmica que estan directamente vinculados con
ellos, el Tribunal Constitucional espanol extiende la declaracion de
inconstitucionalidad a los apartados 2 y 3 del art. 10, asi como al apartado 1 de
la disposicion transitoria primera. Estos preceptos, al depender del régimen de
prescripcion introducido en el art. 10.1, pierden su sentido y quedan sin
aplicacion una vez que se declara nulo el plazo de quince afios para imponer la

obligacion de restitucion en la zona de servidumbre de proteccion (FJ 6).

En conclusion, el Tribunal Constitucional falla estimar el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno y declarar la
inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 10.1 parrafo primero y 11 de la Ley del
Parlamento de Galicia 7/2022, asi como, por extension, del art. 10.1 (parrafo
segundo), 10.2, 10.3 y de la disposicion transitoria primera de dicha ley. La
sentencia reafirma la competencia exclusiva del Estado para regular el régimen
de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre y la imposibilidad de que las
comunidades auténomas introduzcan limitaciones temporales que afecten a las
servidumbres establecidas por la legislacion basica estatal. De este modo,
refuerza la proteccion ambiental del dominio publico maritimo-terrestre al
declarar inconstitucional la ley gallega que introducia un plazo de prescripcion
de 15 afos para la reposicion de la legalidad en costas. El fallo preserva la
imprescriptibilidad de las servidumbres de proteccion, asegurando una tutela

ambiental continua y sin limitaciones temporales.
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4. DE LAS COMPETENCIAS SOBRE DOMINIO PUBLICO, PROTECCION DEL
MEDIO AMBIENTE Y ORDENACION DEL TERRITORIO

En la Sentencia 91/2024, de 17 de junio, el Tribunal Constitucional espafiol
resuelve la cuestion de inconstitucionalidad planteada por el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 1 de Pontevedra contra el articulo 10.1, parrafo
primero, y la disposicion transitoria primera de la Ley 7/2022, de 27 de diciembre,
del Parlamento de Galicia, de medidas fiscales y administrativas. En efecto, se
trata de la misma ley sobre la cual se resuelve en la anterior sentencia
comentada (STC 76/2024, de 8 de mayo, subepigrafe 2 de esta cronica), que
establecia un plazo de quince afos para incoar acciones de restitucion en la
zona de servidumbre de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre en
Galicia. Este precepto autondmico diferia de la normativa estatal, que no
establece una prescripcion en esta materia y prevé, en cambio, un régimen de
imprescriptibilidad para acciones en la zona de servidumbre de costas, conforme

alos arts. 92 y 95 de la Ley de Costas.

Segun el érgano judicial recurrente, los articulos autonémicos impugnados
vulnerarian de manera mediata el articulo 149.1.23 CE, que reserva al Estado la
competencia exclusiva para establecer la legislacion basica en proteccidon del
medio ambiente, y el articulo 149.1.1 CE, que garantiza la igualdad de derechos
y deberes en el ambito nacional. La discrepancia normativa, por tanto, se basaba
en la posible contradiccion entre el plazo de quince afos que permite la ley
gallega y la ausencia de limitacién temporal que rige en la legislacion estatal
sobre costas (FJ 1).

En cuanto a las posiciones de las partes, la Abogacia del Estado y el Ministerio
Fiscal coincidian en la interpretacidn de que los preceptos autondmicos
impugnados estarian vulnerando la legislacion basica estatal en materia de
costas, solicitando, en consecuencia, la declaracion de inconstitucionalidad de
dichos articulos. Por el contrario, el Parlamento de Galicia y la Xunta defendian
—igual que en el anterior caso— que la legislacion estatal no contiene una
prevision de prescripcion expresa y, por lo tanto, no existe una contradiccion con

la normativa autondmica. Argumentaban que la Ley de Costas no excluye, en
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este caso, la competencia de la Comunidad Autonoma para legislar sobre el
plazo para incoar estas acciones (FJ 1).

Como se ha avanzado, los preceptos impugnados guardaban una identidad
sustancial con el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del
Gobierno (num. 6243-2023). El propio Tribunal Constitucional ya habia resuelto
previamente este conflicto competencial en la STC 76/2024, declarando la
inconstitucionalidad de los articulos cuestionados de la Ley 7/2022 vy
expulsandolos del ordenamiento juridico por contravenir la regla basica de
imprescriptibilidad establecida en la ley de costas. En consecuencia, y de
acuerdo con su doctrina consolidada, el Tribunal declara la “pervivencia de la
cuestién de inconstitucionalidad” y “la extincion por pérdida sobrevenida de
objeto” (FJ 2).

5. DE LA NO CONCURRENCIA DE “EXTRAORDINARIA Y URGENTE
NECESIDAD” EN LAS MEDIDAS DE IMPULSO DE LA TRANSICION
ENERGETICA

La Sentencia 113/2024, emitida por el Tribunal Constitucional el 10 de
septiembre, resuelve un recurso de inconstitucionalidad presentado por el
presidente del Gobierno contra el Decreto-ley 1/2023, de 20 de marzo, del
Gobierno de Aragon, de medidas urgentes para el impulso de la transicion
energética y el consumo de cercania en Aragon. Las disposiciones contenidas
en dicha norma con rango de ley eran relativas al modelo energético de esta
Comunidad Auténoma. En particular, su finalidad era reformar el modelo de uso
de las energias renovables en la Comunidad Autonoma de Aragdn, para lograr
una mayor competitividad [FJ 4.c)]. Asi, introducian una nueva definicion del
concepto de linea directa, creaban la figura juridica de las mancomunidades de
energia y modificaban del concepto de red cerrada.

El quid de la cuestion sobre el cual se discierne en esta sentencia es si esta
norma merecia ser aprobada mediante el procedimiento de Decreto-ley.
Recordemos que el art. 86 CE, que regula el Decreto-ley, declara que debe
existir una ‘“extraordinaria y urgente necesidad”. Aunque corresponde al

Gobierno realizar un juicio politico inicial sobre la urgencia de la situacion, el
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Tribunal Constitucional subraya que le corresponde velar por que este juicio no
exceda lo razonable. Ademas, si bien las Comunidades Autonomas tienen
potestad para dictar decretos-leyes, estos deben cumplir los mismos requisitos
que los que emite el Gobierno central. En este contexto, el TC destaca la
importancia de justificar adecuadamente por qué se necesitaba una accion
normativa urgente en lugar de seguir el procedimiento legislativo ordinario (FJ
2).

Las Cortes de Aragon y el ejecutivo autondmico defendian la legalidad del
decreto, argumentando que respondia a una situacion critica en el ambito
energético, agravada por la crisis derivada de la pandemia del covid-19 y el
conflicto en Ucrania, y que respetaba el marco normativo estatal en materia de
energia (FJ 1). En su opinidn, estos eventos habian creado un contexto de
volatilidad en los mercados energéticos que exigia una intervencion urgente. Sin
embargo, el Tribunal Constitucional no acepta estas justificaciones. Considera
que las referencias a estos eventos en la exposicidon de motivos del decreto eran
demasiado vagas y generales. No se demostraba de manera concreta como
estos problemas justificaban la adopcidn urgente de las medidas propuestas ni
se explicaba adecuadamente por qué no podian aprobarse a través del
procedimiento parlamentario ordinario. Su motivacién se limitaba a realizar “de
forma abstracta y genérica” unas referencias a la necesidad de hacer frente a
los impactos sociales y economicos derivados de la pandemia del coronavirus y
del conflicto armado en Ucrania, sin proporcionar ninguna explicacion o

concrecion de la incidencia de dichos eventos [FJ 4.b)].

Esto, a juicio del maximo érgano de control constitucional, no permite cumplir las
exigencias de una definicion explicita y razonada del presupuesto habilitante. Y
recuerda que la jurisprudencia constitucional rechaza la definicion del
presupuesto habilitante “mediante férmulas rituales o genéricas aplicables a todo
tipo de realidades de un modo intercambiable” (SSTC 18/2023, de 21 de marzo,
FJ 5: 142/2014, de 11 de septiembre, FJ 5; 105/2018, de 4 de octubre, FJ 4),
68/2007, de 28 de marzo, FJ 10; 332/2005, de 15 de diciembre, FJ 6,y 137/2011,
de 14 de septiembre, FJ 7). De esta manera, el Tribunal no entiende acreditada
la "extraordinaria y urgente necesidad" exigida por la Constitucion Espafiola (FJ
3).
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En resumen, la Sentencia 113/2024 reafirma los limites constitucionales al uso
de decretos-leyes. Si bien la transicion energética es un objetivo crucial, debe
llevarse a cabo dentro de un marco que garantice la participacion democratica y
el respeto de los procedimientos legales establecidos. La constitucionalidad de
la norma aragonesa con rango de ley es enjuiciada en un sentido negativo,
declarandose contraria al art. 86 CE. Y no solo se declaran inconstitucionales los
preceptos impugnados del Decreto-ley, dado que la falta de presupuesto
habilitante afecta a toda la norma en su conjunto.

Cabe afadir que el presidente del Gobierno también habia denunciado que
ciertas disposiciones del Decreto-ley infringian la legislacidén basica estatal sobre
planificacion econdmica (art. 149.1.13 CE) y el régimen energético (art. 149.1.25
CE). Concretamente, contravenia ciertos preceptos de la Ley del sector eléctrico,
de competencia exclusiva del Estado. Sin embargo, al ser declarada la invalidez
de todo el Decreto-ley por no concurrir “extraordinaria y urgente necesidad”, el
TC ya no entra a realizar el examen de estas alegaciones restantes, por resultar

innecesario.

Esta sentencia plantea la cuestion de cdmo abordar de la mejor manera las
medidas para impulsar la transicion ecolégica. Por un lado, dado que el Decreto-
ley introducia cambios significativos en el modelo energético regional, surge el
debate sobre si debiera haberse sometido a discusion en las Cortes de Aragén
mediante el procedimiento legislativo ordinario. Esta ausencia de debate podria
constituir un limite en la participacion de las fuerzas politicas y, por ende, de la
ciudadania, lo cual resulta especialmente problematico en temas de tanta
envergadura como la politica energética. Esta critica se alinea con los principios
de la democracia ambiental y la participacion ciudadana reconocidos en el
Convenio de Aarhus, que Espana ha ratificado.

La transparencia y la participacion son pilares fundamentales en la toma de
decisiones ambientales. El uso de un decreto-ley sin un debate parlamentario
adecuado podria interpretarse como una deficiencia democratica que podria
haber afectado negativamente al proceso de transicion energética. De haber
seguido el procedimiento legislativo ordinario, habria sido posible un debate mas

profundo y una mayor participacion democratica, sin sacrificar los principios
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constitucionales que garantizan el respeto a las minorias parlamentarias y la

participacion en la creacion de leyes.

Pero, por otro lado, y mas alla de la (in)constitucionalidad del Decreto-ley, la
consecuencia de esta sentencia —la anulacion de la norma aragonesa— podria
estar retrasando la proteccion ambiental y la rapida adopcion de medidas en
materia de energias renovables. En el actual contexto de crisis climatica, la
transicion energética requiere decisiones rapidas y decisivas. La demora en la
implementacion de politicas medioambientales podria tener consecuencias
negativas en términos de sostenibilidad. Asi pues, el procedimiento ordinario
puede garantizar politicas ambientales solidas y duraderas, respaldadas por
consensos amplios, pero también puede dilatar la adopcion de medidas urgentes
de proteccién del medio ambiente. Cabe preguntarse, pues: ;Cuan urgente e
inaplazable es impulsar la transicion energética en el actual contexto de
emergencia climatica, especialmente ante la crisis social, economica y

energética derivada de la pandemia y la invasién de Ucrania por Rusia?

6. DE LAS COMPETENCIAS SOBRE EL LITORAL: COMPETENCIA DE LA
ADMINISTRACION DEL ESTADO PARA LA DECLARACION DE CADUCIDAD
DE UNA CONCESION DE USO Y APROVECHAMIENTO DEL DOMINIO
PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE

Con ocasion de un conflicto de competencias entre el Gobierno de Canarias y el
Estado respecto a la declaraciéon de caducidad de una concesién en el dominio
publico maritimo-terrestre, especificamente en el litoral de Fuerteventura, el
Tribunal emite la Sentencia 119/2024, de 25 de septiembre. En particular, el
recurso fue planteado por el Gobierno de Canarias respecto de la resolucién de
27 de febrero de 2024 de la ministra para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demografico, que declara la caducidad de la concesion otorgada, por orden
ministerial de 8 de julio de 2003, a la entidad mercantil Geafond Numero Uno
Lanzarote, S.A., para la ocupacién y aprovechamiento del dominio publico. La
sentencia se centra en la gestion y proteccion del dominio publico maritimo-
terrestre, con base en el articulo 132.2 CE, que establece la competencia

exclusiva del Estado en la regulacion y preservacion de este espacio.
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En primer lugar, el Tribunal detalla el contexto historico y normativo de la Ley de
Costas (Ley 22/1988), que busca asegurar la titularidad publica de la costa y
evitar que este espacio se vea comprometido por ocupaciones privadas. Esta ley
no responde unicamente a razones de titularidad, sino también a la necesidad
de gestionar el litoral de forma coherente con su condicién de bien de dominio
publico. En segundo lugar, el TC reitera que el Estado tiene la potestad exclusiva
para definir el régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre y para
proteger su integridad frente a cualquier tipo de privatizacion o uso que pueda
alterar sus caracteristicas esenciales (FJ 2). El articulo 132.2 CE y la Ley de
Costas establecen que el Estado debe preservar la naturaleza publica del litoral,
evitando la generacion de derechos privados que puedan socavar la integridad
del espacio costero. De esta manera, el régimen de concesiones compensatorias
contenido en la disposicion transitoria primera de la Ley de Costas no altera la
titularidad publica y se rige por los principios de imprescriptibilidad y limitacidon
de derechos privados sobre estos bienes. El Tribunal recupera un fragmento de
la STC 18/2022 para respaldarse en este argumento:

“En efecto, el originario caracter compensatorio de las concesiones de la
disposicion transitoria primera no se desnaturaliza como consecuencia del
posible alargamiento del plazo de vigencia hasta setenta y cinco afios: en
primer lugar porque la regulacion mantiene la exencion en el pago del canon
incompatible con la regulacion de la concesiones de los arts. 64 y ss. LC; y,
ademas, porque la prorroga de las concesiones de la disposicion transitoria
primera no altera su esencia, que se encuentra vinculada a las facultades
de delimitacion por el Estado del dominio publico maritimo-terrestre, y por
tanto, es ajena a ‘“la actividad consistente en la delimitacion de los diversos
usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial”
[STC 18/2022, de 8 de febrero, FJ 2 c), con cita de otras] que integra el

objeto de la competencia de ordenacion del litoral”.

En el Fundamento Juridico 4, el maximo 6rgano constitucional aclara que la
caducidad de concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre es una
potestad del Estado, derivada de su competencia para establecer el régimen
juridico de este espacio y de su deber de impedir la perpetuacion de ocupaciones
que contradigan la normativa estatal. EI TC concluye en el FJ 4 que esta decision
de caducidad no afecta las competencias de la Comunidad Auténoma en la
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ordenacion del litoral, ya que se inscribe en la competencia exclusiva del Estado
sobre el régimen del dominio publico maritimo-terrestre. Para ello, recupera la
STC 68/2024, FJ 5.b):

“A modo de sintesis puede afirmarse que de la titularidad del dominio publico
maritimo-terrestre resulta Unicamente la facultad del Estado de adoptar
medidas de proteccion que aseguren que la naturaleza y las caracteristicas
del mismo no sean destruidas y alteradas, asi como para garantizar el uso
libre, sin perjuicio de las posibilidades de actuacion del Estado sobre la zona

maritimo-terrestre a través de otros titulos”.

Asi, la sentencia confirma que la decision de caducidad de las concesiones en
este ambito responde a la necesidad de preservar el dominio publico maritimo-
terrestre en los términos definidos por la Constitucion y la Ley de Costas,
concluyendo que la competencia en la caducidad de estas concesiones
corresponde al Estado:

“De este modo, como hemos adelantado, la decision de caducidad de la
concesion no se encuadra en la ordenacion del litoral, sino que se enmarca
en la competencia exclusiva del Estado de definir y establecer el régimen
juridico del dominio publico maritimo-terrestre ex art. 132.2 CE, orientada a
preservar sus caracteristicas propias y a evitar que la naturaleza de los
bienes que lo integran sea destruida o alterada. La declaracion de caducidad
no es, en consecuencia, un acto de ejecucion de la normativa sobre la
ordenacioén del litoral competencia exclusiva de la Comunidad Autébnoma de
Canarias y ajena a las constitucionalmente reservadas al Estado, sino
complemento normativo e integrador de los preceptos que determinan el
régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre ex art. 132.2 CE en
la Ley de costas al poner fin a la excepcionalidad que suponen tales
concesiones en relacion con la protecciéon del dominio publico maritimo-
terrestre” (FJ 5).

7.FE DE ERRATAS

Finalmente, conviene sefalar un error tipografico en la anterior cronica de
Jurisprudencia Constitucional Ambiental (Primer Semestre de 2024)
correspondiente al Vol. XV Num. 1 (2024) de esta revista. En el subepigrafe
tercero, titulado "3. Sobre la constitucionalidad de la Ley del Parlamento de
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Andalucia 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del
territorio, por la que se regula la ordenacion del territorio y el urbanismo”, ubicado
en la pagina n° 6 de la cronica, la sentencia comentada no es, como consta, la
126/2023, de 27 de septiembre —que ya es analizada en el subepigrafe 1 de la
misma cronica— sino la Sentencia 25/2024, de 13 de febrero. Se ruega disculpar
dicha errata.
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