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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

15426  Pleno. Sentencia 91/2024, de 17 de junio de 2024. Cuestion de
inconstitucionalidad 4409-2023. Planteada por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nim. 1 de Pontevedra en relacion con diversos preceptos de la
Ley del Parlamento de Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas
fiscales y administrativas. Competencias sobre dominio publico, proteccion
del medio ambiente y ordenacion del territorio: extincion de la cuestion de
inconstitucionalidad por pérdida sobrevenida de su objeto al versar sobre un
precepto legal anulado por la STC 76/2024, de 8 de mayo.

ECLI:ES:TC:2024:91

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céandido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcién Espejel
Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio y don
Juan Carlos Campo Moreno, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la cuestidn de inconstitucionalidad nim. 4409-2023, promovida por el Juzgado de
lo Contencioso-Administrativo nim. 1 de Pontevedra, respecto del art. 10.1, parrafo
primero, y la disposicién transitoria primera de la Ley del Parlamento de Galicia 7/2022,
de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas. Han comparecido y formulado
alegaciones la Xunta de Galicia y el Parlamento de Galicia, asi como la Abogacia del
Estado y el Ministerio Fiscal. Ha sido ponente la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer
Callejon.

I. Antecedentes

1. El dia 27 de junio de 2023 tuvo entrada en el registro general de este tribunal
oficio del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 1 de Pontevedra, al que se
compafia testimonio del procedimiento ordinario nim. 223-2021, y del auto dictado el 19
de junio de 2023, acordando plantear cuestién de inconstitucionalidad respecto del
art. 10.1 parrafo primero y la disposicion transitoria primera de la Ley del Parlamento de
Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas fiscales administrativas, por posible
vulneracion de los arts. 149.1.1 CE y 149.1.23 CE.

2. El planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad tiene su origen en los
siguientes antecedentes:

a) El 16 de julio de 2018 la Axencia de Proteccién da Legalidade Urbanistica,
perteneciente a la Xunta de Galicia (art. 35 del Decreto de la Xunta de Galicia 97/2019,
de 18 de julio, por el que se regulan las competencias de la Comunidad Auténoma de
Galicia en la zona de servidumbre de proteccion de costas), abre un procedimiento
administrativo sancionador y de restauracion de la legalidad respecto de una edificacion,

cve: BOE-A-2024-15426

Verificable en https://www.boe.es



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

L2

=

i)

[livami]

Jueves 25 de julio de 2024

Sec. TC. P4ag. 95543

propiedad de don Juan Suarez Insua construida en la playa de Aguillon (Laxe, Isla de
Arousa). La causa de apertura del expediente fue la situacion de la edificacion en la zona
de servidumbre de proteccién del dominio publico maritimo terrestre. El procedimiento
concluyé el 17 de diciembre de 2018, mediante resolucién ordenando la demolicion e
imponiendo al propietario de la edificacion una sancién de 20.201 € (expediente
POL 148/2017-R1).

b) El sefior Suarez Insua interpuso recurso de reposicidon contra la resolucion
administrativa anterior, siendo desestimada la impugnacién por resolucion de 29 de abril
de 2021. Frente a las resoluciones de 17 de diciembre de 2018 y de 29 de abril de 2021
se plantea un recurso contencioso-administrativo que da lugar al procedimiento ordinario
nam. 223-2021, en el marco del cual surgira la presente cuestion de inconstitucionalidad.
En la demanda el actor argumenta, entre otras cosas, que la construccion de la
edificacion se concluyd en 1997, es decir mas de veinte afios antes de la fecha en la que
se resolvio iniciar el procedimiento administrativo sancionador y de restauracion de la
legalidad y, como elemento de prueba de este argumento, se presenta un informe
pericial que certifica que la antigiiedad de la edificacion es de veinticinco afios.

c) El 27 de diciembre de 2022, tras la fase de conclusiones del pleito, pero antes de
dictar sentencia, se promulgdé la Ley del Parlamento de Galicia 7/2022, de 27 de
diciembre, de medidas fiscales y administrativas («Diario Oficial de Galicia» de 30 de
diciembre de 2022 y «<BOE» de 11 de marzo de 2023). El art. 10.1, parrafo primero, de la
ley introdujo expresamente un plazo méaximo de quince afios, a contar desde la fecha de
terminacion de las obras ilegales realizadas en la zona de servidumbre de proteccion del
dominio publico maritimo terrestre, para que la administracion autonémica pudiera incoar
el procedimiento administrativo de reposicion de la legalidad. En la disposicion transitoria
primera de la ley se ordena la aplicacién retroactiva de este beneficio «a las obras,
actuaciones y construcciones existentes en el momento de entrada en vigor de esta ley».
Esto supondria que, de considerarse acreditada la fecha de antigiiedad de la edificacion
contenida en el informe pericial, la aplicacion de la nueva disposicion normativa
conllevaria la estimacion del recurso contencioso-administrativo y la anulacion de la
orden de demolicién impugnada.

d) Mediante providencia fechada el 21 de abril de 2023 el juzgado planteé a las
partes la tesis sobre la aplicabilidad de la nueva norma, dandoles audiencia al respecto.
El recurrente formula alegaciones incidiendo en la antigliedad de la construccion y en la
aplicabilidad al caso de la Ley del Parlamento de Galicia 7/2022, mientras que la letrada
de la Xunta de Galicia no niega la aplicacidn retroactiva de la ley, pero discrepa de la
valoracion de la prueba de la antigiiedad de la construccion.

e) Por providencia de 24 de mayo de 2023 se planted a las partes y al Ministerio
Fiscal la procedencia de formular cuestion de inconstitucionalidad al haber surgido una
duda sobre la compatibilidad entre las disposiciones autonomicas y la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de costas (en adelante, LC). La providencia refleja que la norma estatal
béasica no fija un plazo limite para incoar el procedimiento de reposicion de la legalidad
en la zona de servidumbre de proteccion de costas, mientras que la ley autondmica si
introduce este plazo de prescripcion. La providencia identifica como normas autonémicas
objeto de la eventual cuestion el articulo 10.1, parrafo primero, y la disposicion transitoria
primera de la Ley del Parlamento de Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas
fiscales y administrativas y plantea que dicha normativa autondémica podria resultar
inconstitucional, al vulnerar lo dispuesto en los arts. 92 y 95 LC (norma basica estatal
vinculante para las comunidades autébnomas ex art. 149.1.1, 18 y 23 CE), en cuanto no
establece plazo limite de reaccién frente a las obras ilicitas realizadas en la zona de
servidumbre de proteccion de costas.

f) El Ministerio Fiscal, en el trdmite de audiencia, mostré su conformidad con la
formulacion de la cuestion de inconstitucionalidad, al concurrir todos los elementos
necesarios para proceder al planteamiento. Destaca en particular la idea de que es
absolutamente relevante para la resolucion del pleito lo dispuesto en el articulo 10.1,
parrafo primero, y en la disposicidn transitoria primera de la Ley del Parlamento de
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Galicia 7/2022, para la decision del pleito hasta el punto de que la principal discusion se
centra en determinar cuanto tiempo ha transcurrido desde que finalizaron las obras,
insistiendo el recurrente en que han sido mas de quince afios con la finalidad de salvar
su construccion e impedir la demolicién.

El letrado de la Xunta de Galicia argumenta sobre la compatibilidad de la ley gallega
con la ley estatal de costas, interesando que no se promueva la cuestion. Mientras que el
actuante entiende que, si se tuviese la construccion por ilegal, habria que esperar al
resultado de las negociaciones de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion
General del Estado-Comunidad Auténoma de Galicia, para verificar si quedan resueltas
las discrepancias manifestadas en relacion con los preceptos que afectan a la existencia
0 no de plazo limite de reaccion frente a las obras ilicitas realizadas en la zona de
servidumbre de proteccion, pues la decision de este proceso dependeria, en dicho caso,
de la validez de la norma en cuestion.

g) Por auto de 19 de junio de 2023 el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
nim. 1 de Pontevedra acordd plantear cuestion de inconstitucionalidad respecto del
art. 10.1, parrafo primero, y de la disposicion transitoria primera de la Ley del Parlamento
de Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas, por posible
vulneracion de los arts. 149.1.23 CE y 149.1.1 CE al oponerse a lo previsto en el art. 92
del titulo V de la Ley 22/1988 de 28 de julio, de costas.

3. El auto del érgano judicial fundamenta el planteamiento de la cuestion de
inconstitucionalidad en las consideraciones que se resumen a continuacion.

a) Tras hacer referencia a los antecedentes del caso, incluida la exposicion de las
pretensiones del recurrente, el 6rgano promotor de la cuestién pone de manifiesto que se
cumplen los requisitos procesales para plantearla (rango de la norma cuestionada;
momento procesal; tramite de audiencia) y que la duda se centra en el art. 10.1, parrafo
primero, y en la disposicion transitoria primera de la Ley del Parlamento de
Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas. Por lo que
hace a la formulacién del juicio de aplicabilidad, el auto remite al relato de los
antecedentes a este respecto.

b) Respecto del juicio de relevancia y sin referirse a él en tales términos, el 6rgano
judicial se remite al hecho de que el ejecutivo estatal haya iniciado los tramites para la
interposicion de un recurso de inconstitucionalidad frente a los mismos preceptos por el
cauce del articulo 33.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (en adelante,
LOTC), y a la circunstancia de que el Tribunal Constitucional haya censurado ya, en
sus SSTC 87/2012, de 18 de abril, y 137/2012, de 19 de junio, un intento anterior de la
comunidad auténoma gallega de interferir legislativamente en la regulacion bésica estatal
sobre la zona de servidumbre de proteccién. En el momento de planteamiento de la
cuestion, el érgano judicial a quo considera que, independientemente de lo que suceda
con el proceso de negociacion entre el Estado y la comunidad auténoma, la ley
cuestionada estéa vigente en Galicia, de modo que el juzgado estaria obligado a aplicarla
de no elevar la cuestion de inconstitucionalidad.

c) Por ultimo, el auto realiza la exposicion de la duda de constitucionalidad sobre
los preceptos cuestionados, aludiendo al contenido del titulo V de la Ley de costas que
establece el régimen sancionador, tipificando infracciones y sanciones pecuniarias y
previendo una serie de medidas de restitucion de las cosas y de reposicion a su estado
anterior, respecto de las obras ilicitas realizadas tanto en el dominio publico maritimo-
terrestre como en las zonas de servidumbre.

(i) En el art. 92 LC, segun la redaccion dada al precepto en 1988, se regularon en
su momento las consecuencias de la demora de la reaccion de la administracion frente a
dichas infracciones estableciéndose, desde la perspectiva del procedimiento
sancionador, una serie de plazos de prescripcion de las infracciones (cuatro afios para
las graves y un afio para las leves), mientras que respecto de la reposicién de la
legalidad (demolicion de obras ilicitas) se establecia que la misma habria de ordenarse
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«cualquiera que sea el tiempo transcurrido». Por su parte, el art. 95 LC, en su version
original preceptuaba que, sin perjuicio de la sancién penal o administrativa que se
imponga, el infractor estar4 obligado a la restitucion de las cosas y reposicion a su
estado anterior, con la indemnizacion de dafios irreparables y perjuicios causados en el
plazo en que en cada caso se fije en la resolucion correspondiente. En esa redaccion
inicial nada imponia la Ley de costas sobre la prescripcién de las sanciones una vez
impuestas, ni de las 6rdenes de demolicién dictadas en los procedimientos de reposicion
de la legalidad.

(i) Pero la Ley 2/2013, de 29 de mayo, modific el art. 92 LC, reduciendo a la mitad
los plazos de prescripcion de las infracciones (dos afios para las graves y seis meses
para las leves) e introduciendo un plazo de prescripcion para la ejecucion forzosa de las
multas que (dos afios para las graves y un afio para las leves), al tiempo que suprimio la
referencia expresa a la exigencia de reposicion de las cosas a su estado anterior
cualquiera que fuera el tiempo transcurrido. Y, en relacion con los limites temporales para
el ejercicio de la potestad de reposicion fisica de los terrenos en zona de dominio publico
de servidumbre afectados por obra ilegal (art. 95.1 LC), siguié sin someterse a plazo
determinado la obligacidn de restitucion de las cosas y reposicién a su estado anterior.
Ahora bien, una vez concluido el procedimiento con la resolucién definitiva de reposicion
de la legalidad, el plazo para la ejecucién es el que en cada caso fije la resolucion
correspondiente, y tras la imposicion de la orden de demolicion o restauracion, la
administracion dispondra del plazo maximo de quince afios para proceder a la ejecucion
forzosa (prescripcion de la resolucién de reposicion).

Este plazo de quince afios se inspir6 en la jurisprudencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, consolidada para integrar la laguna
existente en la normativa sectorial urbanistica sobre la prescripcién de las 6rdenes de
demolicién firmes. Dicha jurisprudencia habia fijado el criterio de aplicarles
supletoriamente el plazo de prescripcion de las acciones personales regulado en el
articulo 1964 del Cadigo civil. Plazo que, en aquella época, y antes de la reforma del
Cadigo civil por Ley 42/2015, de 5 de octubre, era de quince afios [con cita de las SSTS
nam. 822, de 5 de junio de 1987 (rec. 5038-1994), de 17 de febrero de 2000
(rec. 6237-2007), de 25 de noviembre de 2009 (rec. 500-2008), de 29 de diciembre
de 2010]. Ademas, desde la entrada en vigor de la reforma del art. 92 de la Ley de
costas, en 2013, la Axencia de Proteccién da Legalidade Urbanistica sostuvo (en via
administrativa y en sede jurisdiccional) que la Ley 2/2013 no modificaba el plazo
indefinido o permanente de reaccion frente a las obras construidas ilegalmente, de modo
gue era posible incoar el procedimiento de restauracion de la legalidad frente a la
edificacion ilegal en cualquier momento. La Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo confirmé en casacion el criterio de la agencia, que a su vez habia
validado el Tribunal Superior de Justicia de Galicia con caracter previo, en sus
sentencias de 11 de julio de 2018 (rec. 953-2017) y de 2 de diciembre de 2020
(rec. 7404-2019).

(i) En este contexto entra en vigor el art. 10.1 de la Ley del Parlamento de
Galicia 7/2022, cuyo péarrafo primero, establecié un plazo especifico de caducidad de la
potestad administrativa para reaccionar, mediante un procedimiento de reposicion de la
legalidad, frente a las obras ilicitas realizadas en zona de servidumbre de proteccion del
dominio publico maritimo terrestre. Concretamente introduce un plazo prescriptivo de
quince afos, que ya no vendria a coincidir con el residual o supletorio de prescripcion de
acciones personales previsto en el articulo 1964 del Cédigo civil, tras la minoracién de
este a cinco afnos introducida por la Ley 42/2015, de 5 de octubre. Adicionalmente, en su
disposicion transitoria primera, la Ley del Parlamento de Galicia 7/2022 ordend la
aplicacion retroactiva de este beneficio a todas las construcciones ilicitas preexistentes.

(iv) Entiende el érgano judicial que eleva la cuestion que ambos preceptos son
inconstitucionales por invadir la competencia exclusiva reservada al legislador estatal en
los articulos 149.1.23 y 149.1.1 CE, referidos respectivamente a la regulacion basica de
proteccion del medio ambiente y a las condiciones que garanticen la igualdad de todos
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los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales. Entiende el juzgado, con cita de la STC 137/2012, de 19 de junio, que
le corresponde al Estado la competencia para determinar —desde la perspectiva sectorial
de costas— el régimen juridico esencial de la zona de servidumbre de proteccion del
dominio publico maritimo terrestre, por lo que la Comunidad Autbnoma de Galicia habria
sobrepasado el ejercicio legitimo de sus competencias al establecer ex novo un plazo
limite de reaccion frente a las obras realizadas ilicitamente en la zona de servidumbre de
proteccién de costas. Esa medida no constituye una «norma adicional de proteccion» del
dominio publico maritimo-terrestre (art. 149.1.23 CE), sino que, bien al contrario, prima
en la norma impugnada el interés particular de quien ha incumplido el régimen basico
esencial de proteccion del dominio costero sobre el general, medioambiental y
paisajistico, respecto de una zona especialmente sensible y vulnerable (la franja litoral),
gue los poderes publicos deben preservar (art. 45 CE).

Sostiene el érgano judicial que el legislador estatal, en el art. 95 LC decidio no
someter a limite temporal la potestad administrativa para exigir «la obligacion de reparar
el dafio causado» (art. 45.3 CE) con la restauracion fisica de los terrenos de la zona de
servidumbre de proteccion de costas afectados, introduciendo un plazo concreto de
quince afios para la ejecucion forzosa de la orden de demolicidn ya dictada, pero no para
la incoacion en si del procedimiento de reposicion de la legalidad. Se afirma también en
el auto de planteamiento que las comunidades autdonomas carecen de competencia
legislativa para innovar a la baja el régimen estatal de protecciéon de la zona de
servidumbre de proteccion de costas, en beneficio de los infractores, bien modificando lo
dispuesto al respecto en el articulo 95 LC, bien colmando una supuesta «laguna» del
legislador estatal. Se produce con ello, en los términos expresados en el auto de
planteamiento, no solo un menoscabo relevante en la proteccién del medio ambiente y
del paisaje litoral, sino una desigualdad esencial en las obligaciones y derechos de los
ciudadanos sobre dicho espacio en el conjunto del territorio espafiol.

El 6rgano judicial concluye su argumentacion en el auto afirmando que «(n)o es dificil
deducir que dicha norma autondmica tiene como Unica finalidad la de beneficiar a
quienes han infringido la Ley de costas en la zona de servidumbre de proteccion del
litoral gallego, otorgandoles un privilegio singular frente a los que cometen la misma
infraccion en el resto del litoral espafiol. Y ello invadiendo la competencia estatal en
materia de costas, en detrimento de los valores medioambientales y paisajisticos que su
legislacion basica pretende preservars.

4. Por providencia de 12 de diciembre de 2023, el Pleno del Tribunal Constitucional,
a propuesta de la Seccién Cuarta, acordd admitir a tramite la cuestion de
inconstitucionalidad; reservar para si su conocimiento; dar traslado de las actuaciones
recibidas al Congreso de los Diputados, al Senado, al Gobierno y al fiscal general del
Estado, al Parlamento de Galicia y a la Xunta de Galicia, al objeto de que en el plazo de
quince dias pudieran personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que
estimasen convenientes, de acuerdo con lo establecido por el art. 37.3 LOTC. Asimismo,
decidié comunicar dicha resolucién al Juzgado de lo Contencioso-Administrativo niam. 1
de Pontevedra a fin de que, de conformidad con lo dispuesto en el art. 35.3 LOTC,
permaneciese suspendido el proceso hasta la resolucion de la cuestién, y publicar su
incoacion en el «Boletin Oficial del Estado» (publicacién que tuvo lugar en el «BOE»
nam. 177, de 26 de julio de 2023).

5. A través de escrito registrado el 21 de diciembre de 2023, la presidenta del
Congreso de los Diputados puso en conocimiento de este tribunal el acuerdo adoptado
por la mesa del Congreso, en reunién celebrada el dia 19 de diciembre, dando por
personada a la Camara en el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos
del art. 88.1 LOTC. Por su parte, la mesa del Senado en reunion celebrada el 18 de
enero de 2024, adopta idéntica decision de dar por personada a la Camara y por ofrecida
su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC. Tal decision es comunicada por el
presidente del Senado en escrito registrado el 23 de enero de 2024.
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6. Por medio de escrito registrado el 26 de diciembre de 2023, presenta sus
alegaciones el Parlamento de Galicia, interesando la desestimacion de la cuestion de
inconstitucionalidad.

a) Esta parte comienza su argumentacion sosteniendo que la finalidad de la norma
impugnada es conseguir una mayor seguridad juridica (art. 9.3 CE) y no, como dice el
auto de planteamiento, beneficiar a quienes han infringido la Ley de costas en la zona de
servidumbre de proteccion del litoral gallego, otorgandoles un privilegio singular frente a
los que cometen la misma infraccién en el resto del litoral espafiol, e invadiendo la
competencia estatal en materia de costas, en detrimento de los valores
medioambientales y paisajisticos que su legislacion basica pretende preservar. Esa
finalidad normativa se enmarca en la competencia de la Comunidad Auténoma de
Galicia para el establecimiento de normas adicionales sobre proteccion del medio
ambiente y del paisaje, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 149.1.23 CE (art. 27.30
del Estatuto de Autonomia para Galicia: EAG) y en las competencias en materia de
ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda (art. 27.3 EAG). A juicio del
Parlamento de Galicia, en la regulaciéon controvertida, entran en juego las citadas
competencias tratdndose de un caso de concurrencia espacial competencial
(SSTC 113/1983 y 77/1984).

b) Tras una cita exhaustiva de los antecedentes normativos de la regulacion
autondmica sobre el litoral gallego, de la jurisprudencia constitucional sobre los ambitos
competenciales en conflicto, y después de hacer referencia a la Ley 4/2023, de 6 de julio,
de ordenacion y gestion integrada del litoral de Galicia, el escrito de alegaciones pone de
relieve que la servidumbre legal de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre no
puede impedir que una comunidad autbnoma ejerza sus competencias sobre ese ambito
territorial. Entiende esta parte que el art. 10 de la ley gallega afecta a una franja de
territorio que no esta integrada en el demanio estatal, aunque sobre ella exista una
limitacién de propiedad impuesta por la normativa de costas, y que esa servidumbre
legal no debe impedir que la comunidad auténoma pueda ejercer sus competencias
sobre ese ambito territorial. Para esta parte resulta claro que es competencia autonémica
imponer la obligacion de restitucién de las cosas y reposicién a su estado anterior, con la
indemnizacion de los dafios irreparables y pérdidas causadas, en el caso de obras y
actuaciones contrarias a lo dispuesto en la legislacion en materia de costas realizadas en
la zona de servidumbre de proteccién del dominio publico maritimo-terrestre. En ese
marco el legislador autonémico dispone que el plazo para el ejercicio de la competencia
autondmica para imponer la obligacién de reposicion de la legalidad e indemnizacion sea
de quince afios a contar desde la terminacion de las obras o actuaciones contrarias a la
legalidad, tomandose, como fecha de terminaciéon de las obras o actuaciones realizadas
la que resulte de su efectiva comprobacién por la administracion actuante, y todo ello por
razones de seguridad juridica, ya la norma impugnada que fija el momento a partir del
cual debe dictarse el acto administrativo por el que se impone la obligacion.

Dentro de ese plazo la administracion ha de ejercer esa competencia. Y transcurrido
el mismo sin que se haya impuesto dicha obligacién solo se podran realizar, previa
solicitud de autorizacién del 6rgano autonémico competente en materia de zona de
servidumbre de proteccion, las obras imprescindibles para la conservacion y el
mantenimiento del uso preexistente, sin que puedan incrementar el valor expropiatorio.
Se respeta, de esta forma, lo previsto en la normativa estatal en el sentido de que, sobre
el uso preexistente, se podrian realizar, con caracter general, obras de reparacion,
mejora, consolidacion y modernizacion siempre que no impliquen aumento de volumen,
altura, ni superficie de las construcciones existentes, sin que el incremento de valor que
aquellas comporten pueda ser tenido en cuenta a efectos expropiatorios (disposicién
transitoria cuarta LC). Este plazo es de caducidad, porque la accién nace sujeta a un
limite legal y el plazo no es susceptible de interrupciéon (SSTS de 14 de diciembre
de 1993, 12 de febrero de 1996 y 12 de junio de 1997). Por lo tanto, para la adopcién de
ese acuerdo, este plazo es diferente del de prescripcién de la obligacion de reposicién
que tiene el infractor que empieza a computarse desde que la administracién dicte el
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acto por el que acuerde su imposicion (art. 11 de la Ley gallega de medidas fiscales y
administrativas en relacion con el articulo 95 de la ley de costas).

Y concluye el argumento de parte afirmando que, de no haberse establecido ningin
plazo, se habria contribuido a mantener una situacion de inseguridad juridica y se habria
propiciado la arbitrariedad de la administracién si el tiempo para adoptar el acuerdo de
imposicion de la obligacion indicada quedara indefinidamente abierto. Por tanto, hay un
plazo de prescripcion de las infracciones y sanciones por obras ilegales en zona de
servidumbre (titulo V LC), un plazo de prescripcion de la obligacion de reposicion
(art. 95 LC y art. 11 de la ley autonémica) y un plazo de caducidad para el gjercicio de la
competencia autonémica para imponer la obligacion de reposicion (art. 10 de la ley
autondmica).

¢) Por dltimo, en relacion con la disposicion transitoria primera se afirma su
constitucionalidad remitiéndose a los razonamientos ya expuestos.

7. Mediante escrito presentado el dia 17 de enero de 2024, el abogado del Estado,
en la representacibn que ostenta, formulé alegaciones, solicitando la integra
desestimacién de la cuestidon de inconstitucionalidad, sobre la base de los siguientes
argumentos:

a) En relacion con el marco competencial de referencia, la abogacia del Estado
evoca los articulos: (i) 132.2 CE, que atribuye al Estado la titularidad del dominio publico
maritimo-terrestre, declarando el caracter demanial de los espacios costeros, e indicando
que la propiedad de los mismos es estatal, lo que habilita al Estado para determinar el
régimen juridico del demanio (deslinde, afectacién, régimen juridico sancionador, obras,
régimen de utilizaciéon y aprovechamiento, etc.); y (ii) 149.1.23 CE, que permite al Estado
establecer la legislacién basica en materia de proteccion del medio ambiente litoral, y
regular las condiciones de uso y aprovechamiento de los terrenos colindantes con el
dominio publico maritimo-terrestre y sus servidumbres.

b) EIl art. 25 LC regula las prohibiciones y limitaciones existentes en la zona de
servidumbre de proteccion, tratandose de un precepto basico (STC 149/1991), mientras
gue en las distintas disposiciones transitorias de la Ley de costas se recoge el régimen
aplicable a aquellas construcciones anteriores a dicha norma legal y ubicadas tanto en
dominio publico como en su servidumbre de proteccidon. En concreto, en el supuesto
previsto en la disposicion transitoria cuarta, el mantenimiento de las obras e
instalaciones existentes requiere que las mismas contasen con la correspondiente
licencia urbanistica, si la misma era exigible en dicho momento. La STC 149/1991
establece que las servidumbres son imprescriptibles en todo caso y el Tribunal Supremo,
en sus sentencias de 11 de julio de 2018 y 2 de diciembre de 2020, dej6 sentado que no
existe plazo para incoar un expediente de reposicion de la legalidad sobre la
servidumbre de proteccién, pues la obligacion de restitucion y reposicion de las cosas a
su estado anterior prevista y contemplada en la Ley de costas de 1988 es
imprescriptible, como lo es por mandato legal la propia servidumbre. Lo que hace el
segundo parrafo del art. 95.1 LC, tras su reforma de 2013, es establecer un plazo de
prescripcion de quince afios referido a la ejecucion y el cumplimiento de la restitucion y
reposicion del propio infractor una vez la administracién ha impuesto la obligacion. Por
estas razones, la Abogacia del Estado entiende que resulta inconstitucional el
establecimiento por la comunidad auténoma gallega de un plazo de prescripcion de la
accion para imponer la reposicion de la legalidad en la zona de servidumbre de
proteccion, ya que la ley de costas no preveé limitacion de plazo para su ejercicio.

c) Por dltimo, en el escrito de alegaciones de la Abogacia del Estado se hace
mencion del recurso de inconstitucionalidad nim. 6243-2023 planteado por el presidente
del Gobierno contra los arts. 10.1.1.11 y la disposicion transitoria primera de la ley del
Parlamento de Galicia 7/2022.
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8. La Xunta de Galicia se persona y presenta sus alegaciones mediante escrito
registrado el 22 de enero de 2024, en el que solicita la desestimacion integra de la
cuestion de inconstitucionalidad.

a) En primer término esta parte alega que, en relacion con la disposicién transitoria
primera, solo puede abrirse la cuestidn respecto a su punto 1 y no a su punto 2, pues
este Ultimo alude a la transitoriedad del art. 11, que no se cita en los tramites de apertura
de esta duda constitucional, ni en realidad con relacién al pleito.

b) En segundo lugar la parte argumenta sobre la ausencia de prevision de un
determinado plazo de prescripcién en la Ley de costas. En el marco de una explicacién
exhaustiva sobre la evolucion de la ley estatal de costas, sostiene el escrito de
alegaciones que la Ley 2/2013 suprime expresamente la referencia previa de la ley
respecto de la inexistencia de un plazo de prescripcion de las acciones de reposicion,
mediante la eliminacién de la frase «cualquiera que sea el tiempo transcurrido» del
art. 92 LC. También sostiene que para buscar un plazo para la imposicién de la
obligacién de restitucién no se puede acudir al articulo 95 LC, porque este precepto no
recoge ninguna mencion expresa de que para el ejercicio de la imposicion del deber de
restitucion no haya plazo, limitandose a introducir un plazo de prescripcion para la
ejecuciéon del acuerdo de imposicion administrativa de la reposicion. Por tanto, el
legislador gallego ante el vacio de la legislacion de costas y en ejercicio de su
competencia ejecutiva y normativa sobre la zona de servidumbre de proteccion de costas
(arts. 27.3 y 30 EAG) establece el plazo de quince afios para el ejercicio de la imposicion
de restitucion, fijando ademas que pasado tal plazo la edificacion queda sometida a
estrictos condicionantes en todo caso.

c) No satisface las exigencias de una regla basica, ni de una regla de fijacién de
condiciones bésicas de ejercicio de un derecho constitucional, una regla «implicita» a la
que se llega obviando que el legislador estatal ha querido eliminar la referencia explicita
que habia sobre la falta de plazo para la imposicién de la obligacién de reposicién.

Tampoco se puede deducir del art. 21 LC la inexistencia de plazo para la imposicion
de la obligacion de restitucion, porque la mencion de imprescriptibilidad del
articulo 21.1 LC es una declaracion general, dirigida sobre todo a que no pueden
prevalecer plazos prescriptivos de adquisicion o de otro tipo de caracter civil o privado
sobre el hecho de que esta zona sea siempre de servidumbre de costas, y por tanto el
art. 21 LC se entiende dictado en ejercicio de la competencia sobre legislacién civil
(art. 149.1.8 CE), que abarca la dimensién patrimonial del derecho de propiedad, con la
procesal ligada a ello (art. 149.1.6 CE). Y la dimensién patrimonial del derecho de
propiedad comprende las formas de adquirir la propiedad, entre ellas la adquisiciéon por
prescripcién. Por el contrario, el sefialamiento de limites al derecho de propiedad (zona
de servidumbre de proteccion de costas) y su realizacion forzosa mediante la potestad
de restitucion de la legalidad en los terrenos no se integra en la dimensién patrimonial
del derecho de propiedad, sino en su dimensién institucional, pues es un limite impuesto
al derecho de propiedad en funcion de un objetivo de interés publico, por lo que se
integra competencialmente en la regulacién de ese interés publico. En este caso, se
orienta a la proteccibn ambiental y por ello es ejercicio del art. 149.1.23. En
consecuencia, de la prevision en el art. 21.1 LC de que la zona de servidumbre de
proteccion de costas es imprescriptible, no se puede desprender, ni siquiera
implicitamente, que la potestad de restitucion de la legalidad cuando recae sobre la zona
de servidumbre de proteccion de costas no quede sujeta a plazo en cuanto a su
incoacion.

d) Las sentencias del Tribunal Supremo de 2018 y 2020 que cita el auto de
planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad dejan claro que en la Ley de costas
hay un vacio normativo que no puede suplirse acudiendo a los plazos previstos para
otros supuestos. Esas sentencias no son oponibles cuando el vacio normativo
desaparece porque el legislador competente actla. En suma, desde la aprobacion de la
Ley del Parlamento de Galicia 7/2022 el contexto normativo que condiciona la
interpretacién legal del art. 95.1 LC ha cambiado. Ya no hay una laguna en el
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ordenamiento juridico, sino que la ley autondmica llena un espacio normativo que la ley
béasica no ha ocupado. La doctrina jurisprudencial de del Tribunal Supremo, que surgi6é
como integracion de una laguna del ordenamiento, ya no es aplicable ahora que la
misma ha desaparecido. Por otro lado, aun cuando la doctrina jurisprudencial citada
fuese extensible al nuevo contexto normativo, el Tribunal Constitucional no estaria
vinculado por ella.

e) La Comunidad Auténoma de Galicia tiene competencia para legislar sobre la
materia a que se refieren los preceptos cuestionados, exclusiva en la ordenacion del
territorio y del litoral, urbanismo y vivienda, y de normas adicionales de proteccion del
medio ambiente y el paisaje. Y, por lo que hace a la competencia estatal derivada del
art. 149.1.23 CE, esa parte alega que el vacio de la Ley de costas significa que para el
legislador estatal esa mencién no forma parte del que podia englobarse como normas
minimas de proteccion del medio ambiente. En cualquier caso la competencia estatal en
materia de proteccion ambiental ex art. 149.1.23 CE, al cefiirse a la legislacion basica,
solo habilita para que el Estado, si lo considera conveniente, fije reglas basicas en la
ordenacion de la zona de servidumbre de proteccién de costas, de modo que el hecho
de que la ordenacion de la zona de servidumbre de proteccidon de costas tenga una
funcion ambiental de proteccién de la costa no determina que, con base en el
art. 149.1.23 CE, se convierta en una materia reservada a priori y en conjunto al Estado,
de modo que la ley autondmica quede en todo caso excluida. La funcion ambiental de la
zona de servidumbre de proteccidon de costas habilita al Estado para establecer reglas
basicas ex art. 149.1.23 CE, pero en la medida que no lo haga, opcién que es
perfectamente constitucional, la ley autondmica puede ocupar ese espacio normativo,
siempre que disponga de una competencia propia para incidir en él, como puede ser la
de desarrollo de las bases ambientales o las competencias urbanistica, de ordenacion
del territorio y del litoral sobre la zona de servidumbre de proteccién de costas.

f) El art. 149.1.1 CE atribuye al Estado una habilitacion normativa, de forma que el
Estado puede regular o no esta materia competencial segun lo considere oportuno. De
este modo, y en esto se asemeja a las competencias legislativas basicas, cuando el
Tribunal Constitucional controla que haya sido respetado realiza un juicio de
constitucionalidad mediata, que comienza con identificar la norma en que el Estado ha
utilizado la habilitacion normativa y comparar con ella la norma impugnada. Por tanto, si
el Estado elimina la regla de la intemporalidad para este ejercicio administrativo, no se
puede entender que pueda estar en las condiciones basicas una regla que ya no esta en
la ley estatal.

g) Existiendo un vacio normativo, que uno de los legisladores competentes haga
una determinacion a este respecto no nos aleja de la Constitucién, sino que nos acerca a
esta y a su art. 9.3 CE. El equilibrio de los bienes juridicos y los principios
constitucionales, como el de seguridad juridica, pero también el de proporcionalidad, lo
que exigen es, primero, que los legisladores se definan, para que los operadores y
ciudadanos sepan a qué deben atenerse. Establecer plazos ajustados a los diferentes
intereses en juego no es lo cuestionable, sino que lo que necesitaria de mas explicacion
desde el prisma constitucional es que una actuacidon de incidencia gravosa no esté
sometida a plazo alguno.

9. EI 25 de enero de 2024 tuvo entrada en el registro de este tribunal el escrito de
alegaciones del fiscal general del Estado, en el que solicita la estimacién de la cuestién
de inconstitucionalidad por las razones que se exponen a continuacion.

a) En primer lugar y tras exponer los antecedentes procesales y el contenido del
auto de planteamiento de la cuestidon de inconstitucionalidad, el fiscal ante el Tribunal
Constitucional pone de relieve que existe una duda factica relevante para la resolucion
del proceso y que podria conducir a apreciar en sentencia la inadmision por falta de
relevancia de la cuestidon de inconstitucionalidad. Esa duda se refiere a la fecha de la
finalizacion de las obras de la edificacion cuya demolicion se pretende en el proceso a
quo, siendo ese dato determinante porque solo seria aplicable la norma cuestionada si

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-15426



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 25 de julio de 2024 Sec. TC. PAag. 95551

se estimase probado que la construccién concluyé mas de quince afios antes de la
actividad de control. En el presente caso el juez suscita una simple hipétesis, en que solo
afirma la aplicabilidad de la norma si se demostrase que las obras habian concluido con
anterioridad al plazo de quince afios desde que se iniciaron las actividades de
comprobacion, pero nada dice sobre qué norma es la aplicable en caso contrario, lo que,
de acuerdo con lo establecido en el ATC 376/2023, de 18 de julio, determinaria la
inadmisibilidad de la presente cuestion de inconstitucionalidad, que puede ser apreciada
en la sentencia. Solo podria entrarse en el fondo de la cuestion si se aplica la doctrina
recogida en el ATC 14/1993, de 19 de enero, en el sentido de que lo que se esta
emitiendo es un juicio provisional que, debiendo estar fundado, sin embargo, no siempre
es absolutamente definitivo acerca de la aplicabilidad de la norma legal cuestionada en
el procedimiento del que dimana la cuestion de inconstitucionalidad y si se entiende que
el juez de lo contencioso-administrativo estd considerando aplicables en todo caso las
normas cuestionadas, de modo que la Unica diferencia observable en cuanto al sentido
del fallo que deba dictarse en el proceso a quo, segin la fecha en que se consideren
concluidas las obras, seria la estimacién del recurso —si las obras concluyeron en la
fecha indicada por el recurrente— o la desestimacion —si se considera que concluyeron
menos de quince afios antes de la actividad comprobadora—.

b) En caso de no apreciarse el ébice de admisibilidad, el Ministerio Fiscal considera
gue la cuestion debe ser estimada en su totalidad.

(i) Cotejada la redaccion de la norma cuestionada con la estatal, se observa que la
norma cuestionada establece un plazo de prescripcién de quince afios de la iniciativa de
la administracion para imponer la obligacion de restitucién de las cosas y reposicién a su
estado anterior, que debe contarse desde la terminacién de las obras o actuaciones
contrarias a la legalidad, computdndose la fecha que resulte de su efectiva
comprobacion por la administracion actuante, salvo que quede debidamente probada la
terminacién de las mismas en otra fecha distinta por cualquier medio de prueba admitido
en derecho. Por el contrario, de la redaccién de la norma estatal y de su interpretacién
por la jurisprudencia del Tribunal Supremo (STS 1645/2020, de 2 de diciembre, FJ 7) se
desprende que no existe un plazo para que la administracién compruebe el estado de las
obras y su adecuacioén a la legislacién vigente, pero si de la obligacién de restitucion de
las cosas y reposicion a su estado anterior, que es, bien el fijado por la administracién,
bien el de quince afios desde que la administracién acuerde su imposicién. Esta
normativa sobre la ausencia de plazo para la actividad de comprobacion deriva de la
imprescriptibilidad de los bienes de dominio publico maritimo terrestre y de las
servidumbres en los terrenos colindantes. La norma estatal debe considerarse basada
en las previsiones constitucionales de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad de los bienes de dominio publico estatal, entre los que la Constitucion
incluye expresamente la zona maritimo terrestre (art. 132 CE).

(i) La norma de imprescriptibilidad se fundamenta en las competencias exclusivas
del Estado para establecer, en primer término, la regulacién de las condiciones basicas
que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales, y en segundo lugar, la legislacién basica
sobre proteccién del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las comunidades
auténomas de establecer normas adicionales de proteccion (art. 149.1.1y 23 CE).

(i) No puede afirmarse que las normas cuestionadas impliquen el ejercicio de
competencias para establecer normas adicionales de proteccién; al contrario, al
establecer un plazo de prescripcion o caducidad de la acciéon para comprobar el estado
de las obras y su adecuacion a la legislacion vigente, dichas normas vendrian mas bien
a reducir el ambito de proteccién del dominio publico estatal, y. en consecuencia, son
contrarias a las disposiciones de los articulos 132y 149.1.1y 23 CE.

c) Por tanto, la declaracion de inconstitucionalidad debe extenderse al menos al
parrafo segundo del apartado primero y al apartado tercero del citado articulo 10 (de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 39.1 LOTC), salvo que el Tribunal considere que,
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declarada la inconstitucionalidad del péarrafo primero apartado primero, dichas normas
gueden automaticamente sin contenido.

10. Por providencia de 17 de junio de 2024, se sefal6 ese mismo dia para la
deliberacién y votacién de la presente sentencia.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto de la cuestidn de inconstitucionalidad y posiciones de las partes.

El Juzgado de lo Contencioso-administrativo nim. 1 de Pontevedra plantea cuestion
de inconstitucionalidad respecto del art. 10.1, parrafo primero, y la disposicion transitoria
primera de la Ley del Parlamento de Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas
fiscales y administrativas. La diccion literal de los articulos cuestionados es la siguiente:

«Articulo 10. Ejercicio de las competencias de la Comunidad Auténoma de Galicia para
la reposicién de la legalidad en la zona de servidumbre de proteccion del dominio
publico maritimo-terrestre.

1. El ejercicio de las competencias que corresponden a la Comunidad Autbnoma de
Galicia para imponer la obligacion de restitucion de las cosas y reposicion a su estado
anterior, con la indemnizacion de los dafios irreparables y pérdidas causadas, en el caso
de obras y actuaciones contrarias a lo dispuesto en la legislacién en materia de costas
realizadas en la zona de servidumbre de proteccién del dominio publico maritimo-
terrestre, debera producirse dentro de un plazo de quince afios, a contar desde la
terminacion de las obras o actuaciones contrarias a la legalidad.

[...]

Disposicidn transitoria primera. Aplicacion de las previsiones de esta ley en cuanto a la
restitucién o reposicion de la legalidad por infracciones reguladas en la normativa en
materia de costas cometidas en la zona de servidumbre de proteccion del dominio
publico maritimo terrestre.

1. Lo dispuesto en el articulo 10 serd aplicable a las obras, actuaciones y
construcciones existentes en el momento de la entrada en vigor de esta ley.»

El 6rgano judicial considera que los preceptos cuestionados vulneran los
arts. 149.1.23 y 149.1.1 CE de la Constitucion espafiola de forma mediata, por oponerse
la normativa cuestionada a la previsién de la ley de costas derivada de los arts. 92 y 95
que, frente al plazo de prescripcion de quince afios fijado en la normativa autonémica
gallega para incoar el procedimiento de accion de restitucion, estableceria un régimen de
imprescriptibilidad de este tipo de acciones respecto de las construcciones establecidas
en al zona de servidumbre de proteccion de costa. La Abogacia del Estado y el
Ministerio Fiscal sostienen idéntica interpretacién y, por tanto, solicitan la declaracion de
inconstitucionalidad de las disposiciones cuestionadas, mientras que el Parlamento de
Galicia y la Xunta de Galicia alegan que no existe prevision de prescripcion expresa en la
normativa estatal, razon por la que no existe oposicion alguna entre las disposiciones de
la Ley de costas invocadas como parametro de referencia y las disposiciones
autonémicas cuestionadas.

2. Pervivencia de la cuestion de inconstitucionalidad: extincion por pérdida
sobrevenida de objeto.

El conflicto competencial que subyace materialmente en la cuestion de
inconstitucionalidad que nos ocupa guarda una identidad sustancial con el planteado en
el recurso de inconstitucionalidad nam. 6243-2023 interpuesto por el presidente del
Gobierno contra los arts. 10 y 11 y la disposicion transitoria primera de la Ley del
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Parlamento de Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas,
y resuelta recientemente por este tribunal en la STC 76/2024, de 8 de mayo.

En esta sentencia hemos declarado la inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 10.1,
parrafo primero, y 11 de la Ley del Parlamento de Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de
medidas fiscales y administrativas y se ha extendido, por conexién o consecuencia, esta
misma declaracion de inconstitucionalidad y nulidad a los arts. 10.1, parrafo segundo,
10.2 y 10.3 y a la disposicion transitoria primera de la misma Ley del Parlamento de
Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas.

En consecuencia, los preceptos cuestionados en el presente proceso constitucional
han sido ya expulsados del ordenamiento juridico en los términos sefialados por la
STC 76/2024. Este pronunciamiento determina, de acuerdo con reiterada doctrina
constitucional [entre otras muchas, SSTC 149/2014, de 22 de septiembre, FJ 4,
y 153/2019, de 25 de noviembre, FJ Unico b), y AATC 140/2013, de 3 de junio, FJ Unico;
101/2017, de 4 de julio, FJ Unico, y 66/2022, de 7 de abril, FJ 3] la extincién, por
desaparicion sobrevenida de su objeto, de la presente cuestion de inconstitucionalidad.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucion de la Nacidn espafiola, ha decidido declarar extinguida, por
desaparicion sobrevenida de su objeto, la cuestién de inconstitucionalidad promovida por
el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 1 de Pontevedra, respecto del
art. 10.1, parrafo primero, y la disposicion transitoria primera de la Ley del Parlamento de
Galicia 7/2022, de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas.

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

Dada en Madrid, a diecisiete de junio de dos mil veinticuatro.—Candido Conde-
Pumpido Tourdn.—Inmaculada Montalbdn Huertas.—Ricardo Enriquez Sancho.—Maria
Luisa Balaguer Callejon.—Ramén Saez Valcarcel.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—Concepcion
Espejel Jorquera.—Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.—César Tolosa Tribifio.—Juan
Carlos Campo Moreno.—Firmado y rubricado.
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