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AE 421/2025 

 

Se ha recibido en esta Abogacía del Estado consulta del siguiente tenor: 

 

“Con  el  fin  atender  la  orden recibida de  estudiar  la  posibilidad  de  recurrir  a  la  

expropiación forzosa para acelerar el procedimiento tendente a la demolición de la 

edificación inconclusa llamada  “El  Algarrobico”,  en  la  playa  del  mismo  nombre,  en  

el  término  municipal  de Carboneras, provincia de Almería, y como continuación a la 

consulta formulada con fecha 17 de  octubre  de  2024,y  atendida  mediante  informe  de  

18  de  octubre  de  2024,  se  solicita criterio jurídico sobre lo siguiente: 

La  edificación  cuya  demolición  se  pretende  ocupa  la  franja  de  terrenos  afectados  

por  la servidumbre  de  protección,  pero,  además,  se  extiende  tierra  adentro  sobre  

terrenos  no afectados por esa servidumbre.  

(incluye imagen) 

Teniendo en cuenta lo establecido en la Disposición Adicional Tercera de la Ley de 

Costas, que  limita  la  potestad  expropiatoria  a  la  franja  de  terrenos  afectada  por  la  

servidumbre  de protección, en relación con los artículos 23 y 46 de la Ley de 

Expropiación Forzosa ¿puede la  Administración  General  del  Estado,  en  aplicación  de  

la  citada  normativa,  expropiar  la totalidad de los terrenos sobre los que se sitúa la 

edificación y la edificación misma? Si no, ¿cuál sería la fórmula jurídica adecuada para 

disponer de los terrenos y de la edificación de cara  a  la  demolición  de  ésta,  y  a  qué  

administración,  y  en  concreto  a  qué  órgano,  le correspondería aplicarla?” 

 

El presente informe se emite tras haber recabado la conformidad de la Abogacía 

General del Estado (referencia A.G. TRANSICIÓN ECOLÓGICA Y RETO 

DEMOGRÁFICO  2/25 (R-206/2025).  Se adjunta dicho informe. 

 

  ABOGACÍA GENERAL DEL ESTADO 

   
 

 

 

 DIRECCIÓN GENERAL DE LO 

CONSULTIVO 

 

ABOGACIA DEL ESTADO EN EL 

MINISTERIO PARA LA TRANSICIÓN 

ECOLÓGICA Y EL RETO 

DEMOGRÁFICO 

 

MINISTERIO  

DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

 



ht
tp

s:
//r

un
.g

ob
.e

s/
hs

bz
vy

m
py

F
IN

FO
R

M
E

 D
E

 F
IR

M
A

, n
o 

su
st

itu
ye

 a
l d

oc
um

en
to

 o
ri

gi
na

l |
 C

.S
.V

. :
 G

E
IS

E
R

-d
81

4-
3b

32
-3

16
6-

82
fe

-9
39

d-
7c

3d
-3

20
0-

c0
55

 | 
Pu

ed
e 

ve
ri

fi
ca

r 
la

 in
te

gr
id

ad
 d

e 
es

te
 d

oc
um

en
to

 e
n 

la
 s

ig
ui

en
te

 d
ir

ec
ci

ón
:

ÁMBITO- PREFIJO CSV FECHA Y HORA DEL DOCUMENTO

GEISER GEISER-d814-3b32-3166-82fe-939d-7c3d-3200-c055 20/03/2025 14:37:29 Horario peninsular

Nº registro DIRECCIÓN DE VALIDACIÓN Validez del documento

REGAGE25e00021651283 https://run.gob.es/hsbzvympyF Original

GEISER-d814-3b32-3166-82fe-939d-7c3d-3200-c055

C
ó

d
ig

o
 s

e
g

u
ro

 d
e

 V
e

rif
ic

a
ci

ó
n

 :
 G

E
N

-1
c5

e
-1

5
7

c-
7

8
b

c-
4

6
a

4
-d

b
3

b
-4

d
f7

-e
b

3
6

-1
2

7
3

 | 
P

u
e

d
e

 v
e

rif
ic

a
r 

la
 in

te
g

rid
a

d
 d

e
 e

st
e

 d
o

cu
m

e
n

to
 e

n
 la

 s
ig

u
ie

n
te

 d
ire

cc
ió

n
 :

 h
tt

p
s:

//
se

d
e

.a
d

m
in

is
tr

a
ci

o
n

.g
o

b
.e

s/
p

a
g

S
e

d
e

F
ro

n
t/

se
rv

ic
io

s/
co

n
su

lta
C

S
V

.h
tm

CSV : GEN-1c5e-157c-78bc-46a4-db3b-4df7-eb36-1273

DIRECCIÓN DE VALIDACIÓN : https://sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV.htm

FIRMANTE(1) : VIOLETA ROCA VALERO | FECHA : 10/02/2025 11:16 | Sin acción específica

 

Página 2 de 13 
 

MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

 

 

Examinada dicha consulta, se formulan las siguientes 

 

CONSIDERACIONES JURÍDICAS 

 

-I- 

Según se indica, es objeto de estudio la  posibilidad  de  recurrir  a  la  expropiación 

forzosa para acelerar el procedimiento tendente a la demolición de la edificación 

inconclusa llamada  “El  Algarrobico”. 

Dicha  edificación  cuya  demolición  se  pretende,  ocupa  la  franja  de  terrenos  afectados  

por  la servidumbre  de  protección,  pero  además,  se  extiende  tierra  adentro  sobre  

terrenos  no afectados por esa servidumbre. 

Se suscita si, teniendo en cuenta lo establecido en la Disposición Adicional Tercera de la 

Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (en adelante, LC), que  limita  la  potestad  

expropiatoria  a  la  franja  de  terrenos  afectada  por  la  servidumbre  de protección, en 

relación con los artículos 23 y 46 de la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiación 

forzosa (en adelante, LEF), puede la  Administración  General  del  Estado,  en  aplicación  

de  la  citada  normativa,  expropiar  la totalidad de los terrenos sobre los que se sitúa la 

edificación y la edificación misma. 

Conviene aclarar que, considerando esta petición de informe y la anterior a la que se 

refiere la presente, que dio lugar al informe ref. 3677/2024 de esta Abogacía del Estado, 

se parte como título competencial que ampara la causa expropiandi de la Administración 

General del Estado (Ministerio para la Transición Ecológica y el reto demográfico) de la 

citada DAª 3 LC.  

Dicho esto, hemos de distinguir entre los terrenos sobre los que se sitúa la edificación (y 

la edificación misma) sitos en la zona de servidumbre de protección de dominio público 

marítimo-terrestre, regulada en el art. 25 de la Ley de Costas, y los que se encuentran 

fuera de dicha zona. 
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

Respecto a los primeros (terrenos situados en la zona de servidumbre de 

protección), la Disposición adicional tercera de la  Ley de Costas reconoce en este 

especial supuesto  la potestad expropiatoria de la Administración General del Estado. 

Se reproduce parcialmente dicha disposición, a efectos de una mayor claridad: 

 

“Disposición Adicional Tercera: 

1. Se declaran de utilidad pública, a efectos de expropiación, los terrenos de propiedad 

particular a que se refiere la disposición transitoria segunda, así como los incluidos en 

la zona de servidumbre de protección que se estimen necesarios para la defensa y el 

uso del dominio público marítimo-terrestre. 

2. El justiprecio de las expropiaciones que se realicen al amparo de lo previsto en el 

apartado anterior se determinará exclusivamente por aplicación de los criterios de 

valoración establecidos en la legislación urbanística 

(…).” 

 

Respecto de los segundos (terrenos situados fuera de la zona de servidumbre de 

protección), carece la Administración General del Estado (Ministerio para la 

Transición Ecológica y el Reto Demográfico) de  potestad expropiatoria, pues no se 

puede amparar i) ni en una interpretación amplia de la DA 3ª LC, ii) ni en los art. 23 y 46 

LEF. 

  

  

i)                    Imposibilidad de interpretar en un sentido amplio la DA 3ª de la Ley de 

Costas. 

 

Es doctrina reiterada la que sostiene que es necesaria la concreta designación de un fin 

o fines específicos que habiliten, únicamente, para ejercer la facultad expropiatoria que 

vaya encaminada a su exclusiva realización (STS 16 de mayo de 1972). Siendo el fin y 

la afectación esenciales para la validez y justificación de la medida (STS 21 de abril de 

1997). 
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

En este sentido, el artículo 66 del Decreto de 26 de abril de 1957 por el que se aprueba 

el Reglamento de la Ley de Expropiación Forzosa (en adelante, REF) es muy claro al 

señalar que: 

 “1. Se prohíbe la realización de obras o el establecimiento de servicios distintos en 

relación con los terrenos o bienes expropiados a aquellos que motivaron la expropiación.” 

Si la finalidad “expropiandi” es la recuperación ambiental de la zona y la expropiación se 

justifica en la declaración genérica de utilidad pública que contiene la disposición 

adicional 3ª LC, únicamente podrá afectar a los terrenos incluidos en la zona de 

servidumbre de protección que se estimen necesarios para la defensa y el uso del 

dominio público marítimo-terrestre.  

Como ha señalado el TC en la citada sentencia 166/1986, de 19 de diciembre:  

“Entre la causa expropiandi y la determinación de los bienes y derechos que deben ser 

objeto de la expropiación existe siempre una relación necesaria, dado que tan sólo son 

incluibles en la expropiación aquellos que sirvan a su fin legitimador y ello convierte en 

injustificada la expropiación de bienes o derechos que no sean estrictamente 

indispensables al cumplimiento de dicho fin.” 

Además, cabe ya anticipar que una parte de los terrenos sobre los que se sitúa la 

edificación están situados en el “Parque Natural del Cabo de Gata-Níjar”, que fue 

declarado como espacio natural protegido mediante Decreto 314/1987, de 23 de 

diciembre, e incluido en el Inventario de Espacios naturales protegidos de Andalucía por 

la Ley 2/1989, de 18 de julio, competiendo su gestión a la Junta de Andalucía, como se 

analizará con más detalle en la consideración jurídica II de este informe.  

 

 

ii)                  Art. 23 y 46 de la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiación 

forzosa 

Hay que partir de que la posibilidad de que un expropiado, ante la expropiación parcial 

de una finca, solicite que se le expropie la finca en su totalidad si la expropiación parcial 

supone que la conservación de la parte no expropiada de la finca resulta antieconómica, 

se contempla en los art. 23 y 46 LEF. 

“Artículo veintitres: 
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

Cuando la expropiación implique sólo la necesidad de ocupación de una parte de finca 

rústica o urbana, de tal modo que a consecuencia de aquélla resulte antieconómica para 

el propietario la conservación de la parte de finca no expropiada, podrá éste solicitar de 

la Administración que dicha expropiación comprenda la totalidad de la finca, debiendo 

decidirse sobre ello en el plazo de diez días. Dicha resolución es susceptible del recurso 

de alzada previsto en el artículo anterior, y no se dará el recurso contencioso-

administrativo, estándose a lo dispuesto en el artículo cuarenta y seis” 

  

Y el art. 46 LEF señala : 

“Artículo cuarenta y seis. 

En el supuesto del artículo veintitrés, cuando la Administración rechace la expropiación 

total, se incluirá en el justiprecio la indemnización por los perjuicios que se produzcan a 

consecuencia de la expropiación parcial de la finca.” 

  

A la vista de estos artículos, en principio, no sería posible  que se expropie la finca 

ubicada fuera de la zona de servidumbre de protección, dado que la potestad 

expropiatoria de la Administración General del Estado solo comprende la zona de 

servidumbre de protección  (DA3ª LC). 

 En  este sentido la jurisprudencia establece que: 

 

 “Al respecto de los límites de la facultad administrativa de expropiación total de las fincas 

objeto de un expediente de expropiación forzosa, tiene declarada la jurisprudencia del TS 

en sentencias como la de 13 de junio de 2011 (Rec. 4975/2007) y 20 de febrero de 2012 

(Rec. 248/2009) que "No puede obligarse a la Administración a la expropiación total 

si el interés público no la legitima. Si se demuestra que concurren los requisitos 

previstos en el artículo 23 de la Ley de Expropiación Forzosa(carácter antiecónomico de 

la explotación del resto de la finca) y la Administración no concede la expropiación total, 

se producirá el efecto prevenido en el artículo 46 de la misma Ley , con arreglo al cual 

"en el supuesto del artículo 23 , cuando la Administración rechace la expropiación total 

se incluirá en el justiprecio la indemnización por los perjuicios que se produzcan a 

consecuencia de la expropiación parcial de la finca". Así, la impugnación de la denegación 

por la Administración de la expropiación total cuando se alega que concurren los 

presupuestos del artículo 23 de la Ley de Expropiación Forzosa no permite al tribunal 
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

contencioso-administrativo más que pronunciarse sobre la pertinencia o no del derecho 

indemnizatorio de acuerdo con lo acreditado respecto a los deméritos o perjuicios que 

pudieran ocasionarse en la finca por la expropiación parcial siempre que hagan 

antieconómica su conservación o utilización al destino que venía utilizada." (citada por 

Tribunal Superior de Justicia de Andalucía de Málaga, Sala de lo Contencioso-

administrativo, Sección 1ª, Sentencia 129/2024 de 25 Ene. 2024, Rec. 745/2020 

JUR\2024\131845. 

En consecuencia, la expropiación parcial no resultaría “antieconómica”, en tanto no 

es posible la explotación como hotel de la edificación inconclusa a que se refiere la 

consulta, por las consabidas razones expuestas en el anterior informe emitido ref. 

3677/24 (ubicación en zona de servidumbre de protección y en un Parque Natural). 

Como no es  posible la división de la edificación destinada a hotel, y es inviable su 

explotación, tal y como se reconoció por AZATA y otras empresas del grupo en el proceso 

contencioso por responsabilidad patrimonial seguida contra la Administración General del 

Estado, la Comunidad Autónoma de Andalucía y contra el Ayuntamiento de Carboneras 

(Recurso 86/2020 de la Audiencia Nacional)1, no se puede considerar que haya un 

“perjuicio” al expropiado, en el sentido de que la expropiación ”rompa” una unidad 

económica, pues ello supondría admitir que la edificación inconclusa podía funcionar 

como hotel, lo cual no resulta posible, como ya se ha apuntado.  

 
1 Resulta especialmente significativo que en los informes periciales que se aportaron en su momento 
por la actora, se reconoció explícitamente por ésta la inviabilidad del proyecto -Informe pericial de 
AZATA PATRIMONIO: “Ya hemos dicho anteriormente que la ordenación del Plan Parcial tiene en cuenta 
una franja de servidumbre de protección de 50 metros. La imposición de la servidumbre de 100 metros 
de protección sobre el Plan Parcial suprimiría cualquier posibilidad de construir dentro de los 50 
metros restantes, ya que el Art. 25.1 de la vigente Ley de Costas prohíbe las edificaciones destinadas a 
residencia o habitación. (…) Tanto la Ley de Costas (Art. 30.1) como la LOUA (Art. 17.7) establecen la 
necesidad de evitar pantallas de edificación, o acumulaciones de volúmenes de construcción, conocidos 
coloquialmente como "efectos pantalla" en la zona de Influencia (500 metros) del litoral. (…) 7.3.4. 
Conclusiones. Es materialmente imposible reubicar todo el aprovechamiento de Azata Patrimonio 
S.L. afectado por el nuevo deslinde, sobre el resto de parcelas netas que le puedan ser adjudicadas en 
el Sector, dado que se incumplirían no solamente los parámetros urbanísticos del Sector en orden a 
determinar la ocupación de las parcelas, su altura y número de plantas, sino que además incumpliría los 
parámetros legales determinados en la Ley de Costas para que no se produzca el "efecto pantalla". 
-Informe pericial de AZATA SOL S.L. Nº1: “El cálculo de este concepto indemnizatorio se realizará sobre 
el coste total invertido en obra, dado que el edificio construido no podría funcionar de forma parcial, 
caso de proceder al derribo solo de la parte afectada. El inmueble que se ha construido sobre el terreno 
es un hotel de cuatro estrellas que conforma una unidad de explotación en su conjunto. La afección 
producida por la Ley de Costas no alcanza a la totalidad del terreno sobre el que está construido el 
inmueble, pero se considera que no es posible su funcionamiento de forma parcial, máxime cuando se ven 
afectados, sobre todo, los espacios destinados a usos comunes y espacios que vertebran el conjunto 
hotelero, por no entrar en detalle (que no es objeto de un informe de valoración) en la situación estructural 
del edificio.”. 
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MINISTERIO  
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Y RELACIONES CON LAS CORTES 

En definitiva, se considera que podría defenderse la improcedencia de abonar la 

indemnización contemplada en el art. 46 LEF, al que se remite el art. 23 LEF, en atención 

a los argumentos que acaban de exponerse. 

Conviene además recordar que conforme a la conclusión segunda de nuestro anterior 

informe ref. 3677/24, “(…)cabría apreciar argumentos jurídicos que avalasen que  el 

suelo expropiado fuera valorado como rústico,  y el valor del edificio (hotel “El 

Algarrobico”) fuera nulo. Todo  ello  sin  perjuicio  de  la  valoración  inicial  por  la 

Administración, y el análisis de la propuesta de la propiedad, habrá de ser realizado por 

técnicos  competentes  en  valoración  del  suelo  y  de  los  usos  compatibles  con  la 

declaración  como  zona  de  servidumbre, y  del  criterio  independiente  que  pueda 

adoptar en caso de controversia el jurado provincial de expropiación forzosa( arts. 30, 31 

y 32 de la Ley de Expropiación Forzosa), que no puede prejuzgar este informe.”. 

 

En consecuencia, en tal caso, la aplicación  del art. 23 LEF no sería coherente con la 

imposibilidad de explotar la edificación inconclusa destinada a hotel, y por ende, tampoco 

sería congruente sostener que la edificación tiene  o no un valor como hotel, según se 

ubique dentro o fuera de la zona de servidumbre de protección. 

 

-II- 

Descartada la posibilidad de que la Administración General del Estado (Ministerio para la 

Transición Ecológica y el reto demográfico) pueda expropiar la finca en que se asienta la 

edificación inconclusa que se destinaba a hotel (y dicha edificación) fuera de la zona de 

servidumbre de protección, para poder materializar la íntegra disposición de los citados 

bienes, cabría recurrir a la colaboración de la Junta de Andalucía, con fundamento 

en el principio de cooperación, colaboración y coordinación que debe regir las relaciones 

entre las Administraciones Públicas (art. 3.1.k) Ley 40/2015,  de 1 de octubre, de Régimen 

Jurídico del Sector Público), y en particular, en el Protocolo General de colaboración 

entre el entonces Ministerio de Medio Ambiente y Medio rural y marino  y la Junta 

de Andalucía, para la Recuperación de la Playa de El Algarrobico, en el término 

municipal de Carboneras (Almería), de 15 de noviembre de 2011, que se halla en vigor, 

toda vez que su duración -según su cláusula 6-, es la necesaria hasta que se complete 

la restauración ambiental. 
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En efecto, mientras que la Administración General del Estado carece de título 

competencial para poder expropiar  un terreno situado fuera de la zona de servidumbre 

de protección, ex  DA3ª LC, la Comunidad Autónoma ostenta competencias en materia 

de ordenación del territorio (incluido el litoral), y urbanismo, así como en materia de medio 

ambiente, espacios protegidos y sostenibilidad, de acuerdo con los art. 56 y 57de la Ley 

Orgánica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomía para Andalucía, 

que pueden amparar su intervención en ese terreno, y el ejercicio de la potestad 

expropiatoria. 

Precisamente, tales son los títulos competenciales que se recogen en el manifestando 3 

del Protocolo de General de colaboración de 15 de noviembre de 20112, refiriéndose el 

manifestando 4 especialmente al Parque Natural Marítimo-Terrestre Cabo de Gata-Nijar, 

cuya gestión compete a la Consejería de Medio Ambiente de la Junta de Andalucía, 

citando como pilares de dicha gestión el  Plan de Ordenación de los Recursos Naturales 

(PORN), aprobado por  Decreto 37/2008, de 5 de febrero, el Plan Rector de Uso y Gestión 

(PRUG), aprobado por Decreto 23/2008, de 5 de febrero, y el Plan de Desarrollo 

Sostenible (PDS), aprobado por Acuerdo de 27 de enero de 2004. 

De hecho, como ya anticipamos en la consideración jurídica anterior, parte de las fincas 

objeto de consulta están situadas en dicho Parque Natural, que fue declarado como 

espacio natural protegido mediante Decreto 314/1987, de 23 de diciembre, e incluido en 

el Inventario de Espacios naturales protegidos de Andalucía por la Ley 2/1989, de 18 de 

 
2 Manifestando 3 del Protocolo de General: “3. La Comunidad Autónoma de Andalucía,  de 
acuerdo con  lo establecida en su Estatuto de Autonomía, aprobado por la Ley Orgánica 2/2007, de 19 de 
marzo, ostenta competencias en materia de ordenación del territorio (incluido el litoral) y urbanismo, así 
como en materia de medio ambiente, espacios protegidos y sostenibilidad.(…) 
Asimismo, la Comunidad Autónoma de Andalucía ostenta competencias en materia de urbanismo, lo que 
incluye en todo caso, la regulación del régimen urbanístico del suelo; la regulación del régimen jurídico de 
la propiedad del suelo, respetando las condiciones básicas que el Estado establece para garantizar la 
igualdad del ejercicio del derecho a la propiedad, el establecimiento y la regulación de los instrumentos de 
planeamiento y de gestión urbanística; la política de suelo y vivienda, la regulación de los patrimonios 
públicos de suelo y vivienda y el régimen de la intervención administrativa en la edificación, la urbanización 
y el uso del suelo y el subsuelo; y la protección de la legalidad urbanística, 'que incluye en todo caso la 
inspección urbanística, las órdenes de suspensión de obras y licencias, las medidas de restauración de la 
legalidad física alterada, así como la disciplina urbanística, También corresponde a la Comunidad 
Autónoma la competencia exclusiva en materia de ordenación del territorio, que incluye en todo caso el 
establecimiento y regulación de las directrices y figuras de planeamiento territorial, las previsiones sobre 
emplazamientos de infraestructuras y equipamientos, la promoción del equilibrio territorial y la adecuada 
protección ambiental. Por último, también se atribuye a la Comunidad Autónoma la competencia exclusiva, 
sin perjuicio de lo dispuesto en el artículo 149.1.23 de la Constitución, en materia de delimitación, 
regulación, ordenación y gestión integral de los espacios naturales protegidos, incluyendo los que afecten 
a las aguas marítimas de su jurisdicción, corredores biológicos, y hábitats en el territorio de Andalucía, así 
como la declaración de cualquier figura de protección y establecimiento de normas adicionales de 
protección ambiental.” 
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julio, cuyo artículo 23, dispone precisamente que: “1. La declaración de los espacios 

naturales protegidos conllevará la de utilidad pública a efectos de expropiación de los 

bienes y derechos afectados.”, lo que  supone el reconocimiento de potestad 

expropiatoria a la Comunidad Autónoma. 

Por otra parte, la cláusula primera del Protocolo declara que su objeto es establecer un 

marco estable de colaboración entre el Ministerio la Junta de Andalucía, “con la finalidad 

de garantizar la actuación coordinada de ambas administraciones en orden a la 

demolición del edificio destinado a hotel situado en la playa de El Algarrobico, en el 

término municipal de Carboneras, en el seno del Parque Natural Marítimo-Terrestre Cabo 

de Gata-Níjar, así como a la posterior restauración ambiental de la zona de conformidad 

con lo establecido en la normativa aplicable y de acuerdo con los pronunciamientos 

judiciales que posibiliten tal solución.” 

A tal efecto, la cláusula 2 recoge las líneas de actuación de las firmantes, y se recoge la 

intención del Ministerio -siempre que no se contravengan pronunciamientos judiciales, de 

acuerdo con sus disponibilidades presupuestarias, y con el Plan conjunto que se 

desarrolle- de abordar la “financiación” de la demolición de la edificación, mientras que a 

la Junta le corresponde, en los mismo términos, abordar “el desescombro y correcta 

gestión de los residuos que la demolición genera”. 

Por ello, con arreglo a un criterio de interpretación sistemático y coherente con las 

competencias de cada Administración Pública, ya analizadas, cabe entender que al 

Ministerio le correspondería “financiar” (es decir, “asumir los costes”, de acuerdo en todo 

caso con sus disponibilidades presupuestarias), en un supuesto en que la demolición 

afectase a parcelas sobre las que no puede intervenir, por ausencia de título competencial 

expropiatorio (DA3ª LC), pero sobre las que sin embargo, sí podría intervenir, y expropiar,  

la Comunidad Autónoma, atendiendo a sus títulos competenciales, especialmente, en 

materia de delimitación, regulación, ordenación y gestión integral de los espacios 

naturales protegidos. 

En este sentido, cabe recordar que el Tribunal Supremo ha confirmado el deslinde que 

afecta a las fincas e inmueble (edificación no conclusa conocida como hotel “El 

Algarrobico”), lo que supone que no es admisible la existencia de edificaciones 

destinadas a uso residencial en la zona de servidumbre de protección (Disposición 

Adicional Tercera de la Ley de Costas, puesta en relación con el art. 25 de la misma Ley) 
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

y ha declarado que la inclusión de los terrenos en el Parque Natural Cabo de Gata-Níjar 

determina la imposibilidad de que sean clasificados dichos suelos como urbanizables, lo 

que impide la existencia de edificaciones como el hotel “El Algarrobico”, como han 

señalado ya los Tribunales. 

En particular, como ya indicamos en el anterior informe ref. 3677/24: 

 “la STSJA del 11 junio 2012 confirma que el Plan de Ordenación de Recursos 
Naturales (PORN) y el Plan de Usos y Gestión del Parque Natural en lo que afecta 
al sector 1 (donde se ubica la playa de El Algarrobico“), estaba sujeta “al nivel de 
protección medio ambiental del referido sector debe ser el otorgado como zona C1 
en el PORN aprobado por Decreto 418/94 conforme a la planimetría publicada en el 
BOJA" .  

Asímismo, con posterioridad, la sentencia de 18.07.2016 del TSJA, confirmada por la  
STS 19.04.2018, señala que: 

“PRIMERO.- En Sentencia de esta misma Sección Tercera dictada el 23 de mayo de 
2016 en recurso 532/2009 ya se dijo que "en relación con los terrenos que comprenden 
el Sector ST-1 denominado El Algarrobico, (...), ya ha sido definitivamente resuelta por 
la sentencia del Tribunal Supremo núm. 396/2016 - ECLI:ES: TS: 2016:396, de fecha 
10 de febrero de 2016 (Recurso de casación núm.1947/2014 ). En ella se declara que 
los terrenos que comprenden el sector ST-1 denominado "El Algarrobico" deben 
estar incluidos en la zona C1 del Parque Natural, zonificación que era la existente 
en el PORN de 1994. (...) En la actualidad los terrenos que comprende el sector ST-
1 denominado "El Algarrobico" están incluidos en la zona C1 del Parque Natural, 
como Área Ambiental Protegida." 

Continúa dicha Sentencia afirmando que: "En relación con los terrenos comprendidos 
en el Sector ST-2 de las NNSS de Carboneras, denominado "El Canillar", - también 
incluido por el PORN de 1994 dentro de los límites del Parque Natural, como 
espacio protegido no urbanizable-, la mencionada STS 272/2016 , declara la 
conformidad a derecho de las disposiciones del PORN 2008 que le afectan. (...) Es un 
sector colindante con el ST-1 (...) Sigue figurando como espacio protegido no 
urbanizable en todas las planimetrías. No puede ser de otra manera. Conserva los 
valores ecológicos y paisajísticos que tenía en 1994 cuando fue declarado protegido, con 
independencia de que el Ayuntamiento no haya adaptado su normativa urbanística a tal 
realidad." 

Pues bien, la argumentación trascrita plenamente trasladable al supuesto que nos ocupa 
no es más que aplicación de la mencionada Sentencia nº 272/2016 , cuyas 
determinaciones conducen inexorablemente a la estimación del presente recurso habida 
cuenta de lo que se pide por las partes demandantes en relación a la controversia que 
constituye su objeto. 

SEGUNDO.- En efecto, además de lo trascrito se ha de destacar, porque interesa para 
la resolución de este litigio, que al hilo de esa referencia a la normativa urbanística 
continúa el Alto Tribunal argumentando acerca de "la relación existente entre los 
instrumentos de ordenación ambiental y los planeamientos municipales", y, dice 
que: 
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

"Esa relación se contempla en el Art. 5 de la Ley 4/89, de 27 de marzo, de conservación 
de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre que establece: 

"1. Los efectos de los Planes de ordenación de los recursos naturales tendrán el alcance 
que establezcan sus propias normas de aprobación. 

2. Los Planes de ordenación de los recursos naturales a que se refiere el artículo anterior 
serán obligatorios y ejecutivos en las materias reguladas por la presente Ley, 
constituyendo sus disposiciones un límite para cualesquiera otros instrumentos de 
ordenación territorial o física, cuyas determinaciones no podrán alterar o modificar dichas 
disposiciones. Los instrumentos de ordenación territorial o física existentes que resulten 
contradictorios con los Planes de ordenación de los recursos naturales deberán 
adaptarse a éstos. Entre tanto dicha adaptación no tenga lugar, las determinaciones de 
los Planes de ordenación de los recursos naturales se aplicarán, en todo caso, 
prevaleciendo sobre los instrumentos de ordenación territorial o física existentes. 

3. Asimismo, los citados Planes tendrán carácter indicativo respecto de cualesquiera 
otras actuaciones, Planes o programas sectoriales y sus determinaciones se aplicarán 
subsidiariamente, sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior." 

Ello implica no solo una superioridad del planeamiento medioambiental sobre el 
urbanístico (reflejo de la preponderancia de los valores medioambientales sobre los de 
mera ordenación del territorio, como ha reconocido la jurisprudencia, así Sentencia del 
Tribunal Constitucional 102/95, de 26 de junio y Auto del Tribunal Supremo de 11 de 
mayo de 1989), sino el que el planeamiento urbanístico ha de adaptarse a lo 
establecido en el planeamiento medioambiental." 

Continúa insistiendo en la prevalencia del PORN sobre el planeamiento urbanístico 
"y no al revés" , advirtiendo de que la prevalencia que se diera a la mera clasificación 
formal urbanística sobre los valores sustantivos supondría alterar e infringir lo dispuesto 
en el artículo 5.2 de la Ley Estatal 4/1989 de 27 de marzo . 

Consecuentemente, debe ser acogida la pretensión de revocación y adaptación 
contenida en el suplico de las demandas, siendo así un pronunciamiento estimatorio del 
presente recurso lo que procede. 

(…) 

FALLO 

ESTIMAMOS el recurso contencioso-administrativo interpuesto por "Salvemos 
Mojacar y el Levante Almeriense" y "Ecologistas en acción-Andalucía", representadas por 
la Procuradora Dª Ana Fernández de Liencres Ruiz y, "Greenpeace España", 
representada por el Procurador D. Andrés Alvira Lechuz, y revocamos el Acuerdo del 
Pleno Municipal del Ayuntamiento de Carboneras de fecha 11 de agosto de 2009, 
por el que se aprueba definitivamente el POOU exclusivamente en lo referente al 
Sector S-T 1 conocido como Algarrobico y el Sector S-T2, el Canillar, que deben 
figurar en el PGOU como Suelo No urbanizable, debiéndose proceder a la anulación 
y archivo definitivo de ambos sectores. Sin imposición de costas.” 
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

 

 

CONCLUSIONES 
 

PRIMERA.- La Administración General del Estado (Ministerio para la Transición 

Ecológica y el Reto demográfico) tiene reconocida la potestad expropiatoria respecto de 

los terrenos sobre los que se encuentra la edificación y la edificación misma objeto de 

consulta, situados dentro de la zona de servidumbre de protección de dominio público 

marítimo terrestre a que se refiere el art. 25 de la Ley de Costas, conforme a la 

Disposición Adicional Tercera de esa misma Ley.   

 

SEGUNDA.- Fuera de la zona de servidumbre de protección de dominio público marítimo 

terrestre, carece de potestad expropiatoria dicho Ministerio, pues no se puede amparar i) 

ni en una interpretación amplia de la Disposición Adicional 3ª de la Ley de Costas, ii) ni 

en los art. 23 y 46 de la Ley de Expropiación Forzosa. 

 

TERCERA.- Para poder materializar la íntegra disposición de los terrenos en que se 

asienta la edificación que se destinaba a hotel (y dicha edificación), cabría recurrir a la 

colaboración de la Junta de Andalucía, con fundamento en el principio de cooperación 

entre las Administraciones Públicas (art. 3.1.k) Ley 40/2015,  de 1 de octubre, de Régimen 

Jurídico del Sector Público), y en particular, en las cláusulas 1 y 2 del Protocolo General 

de colaboración entre el entonces Ministerio de Medio Ambiente y Medio rural y marino  

y la Junta de Andalucía, para la Recuperación de la Playa de El Algarrobico, en el término 

municipal de Carboneras (Almería), de 15 de noviembre de 2011, en los términos y 

condiciones analizados en la consideración jurídica II de este informe.   

 

CUARTA.- La Junta de Andalucía es competente  en materia de urbanismo y de espacios 

naturales protegidos (art. 56 y 57 de la LO 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del 

Estatuto de Autonomía para Andalucía), como expresamente recoge el manifestando 3 

del antecitado Protocolo general. Además, parte de las fincas objeto de consulta están 

situadas en el Parque Natural Marítimo-Terrestre Cabo de Gata-Níjar (manifestando 4 del 

Protocolo General), y que en tanto “ espacio natural protegido”, la Comunidad Autónoma 

tiene reconocida la potestad expropiatoria, de conformidad con el art. 23 de la  Ley  
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MINISTERIO  
DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 
Y RELACIONES CON LAS CORTES 

 

 

 

2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario de Espacios Naturales 

Protegidos de Andalucía y se establecen medidas adicionales para su protección. 

 

El presente informe se emite tras haber recabado la conformidad de la Abogacía 

General del Estado (referencia A.G. TRANSICIÓN ECOLÓGICA Y RETO 

DEMOGRÁFICO 2/25 (R-206/2025).  Se adjunta dicho informe. 

 

 

 

Es cuanto tengo el honor de informar. 

 

LA ABOGADA DEL ESTADO-JEFE 

EN EL MINISTERIO PARA LA TRANSICIÓN ECOLÓGICA Y EL RETO DEMOGRÁFICO 

Violeta Roca Valero 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

SRA. DIRECTORA GENERAL DE LA COSTAY EL MAR.- 
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CORREO ELECTRÓNICO: 

aeconsultivo@mjusticia.es 

C/ Ayala, 5 
28001 Madrid 
Tel: 91 390 47 55 

MINISTERIO 

DE LA PRESIDENCIA, JUSTICIA 

Y RELACIONES CON LAS CORTES 

ABOGACÍA GENERAL DEL ESTADO 
DIRECCIÓN GENERAL DE LO CONSULTIVO 

 
SUBDIRECCIÓN GENERAL DE INFORMES 

 

 

Ref.: A.G. TRANSICIÓN ECOLÓGICA Y RETO DEMOGRÁFICO 2/25 (R-206/2025).

 

 

Examinado, al amparo de lo dispuesto en la Instrucción 3/2010, de 17 de 

mayo, sobre identificación y tratamiento de asuntos relevantes en el ámbito de la 

Abogacía del Estado y actuación procesal y consultiva de los Abogados del Estado, 

su borrador de informe sobre si la Administración General de Estado puede 

expropiar la totalidad de los terrenos sobre los que se sitúa la edificación llamada  

“El  Algarrobico”, en  la  playa  del  mismo  nombre,  en  el  término  municipal  de 

Carboneras (Almería), y la edificación misma y, en caso de no ser posible, sobre la 

fórmula jurídica adecuada para disponer de los terrenos y de la edificación para 

poder proceder a su demolición, y a qué Administración y a qué concreto órgano 

correspondería aplicar dicha fórmula, este Centro Directivo da su conformidad a 

dicho borrador de informe. 

 

 LA DIRECTORA GENERAL DE LO CONSULTIVO 
 Elena M. Rodríguez Ramalle 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
SRA. ABOGADA DEL ESTADO JEFE 
ABOGACÍA DEL ESTADO EN EL MINISTERIO PARA LA TRANSICIÓN 
ECOLÓGICA Y EL RETO DEMOGRÁFICO 
Plaza San Juan de la Cruz s/n 
28003 - Madrid 
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