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Resumo: De acordo co mecanismo de resolucion de restriciéns por garantia de subministracién, a xeracién con
carbon nacional levaba aparellada unha obriga de compra de carbén a produtores nacionais. Isto Ultimo supuxo
unha axuda ao sector mineiro espafiol autorizada en sede comunitaria. A axuda considerouse, cunha analise me-
llorable, un efecto da compensacién das obrigas de servizo publico impostas aos xeradores con carbdn nacional,
por razons de seguridade da subministracion. Non obstante, a subministracion non estaba en verdadeiro risco
durante o tempo no que funcionou o mecanismo anterior. Iso, unido ao drastico recorte ao sector renovable le-
vado a cabo nesas datas, fai dubidar da oportunidade de satisfacer o custo dese mecanismo con cargo ao sistema
eléctrico. Tamén ofrece dubidas a conveniencia de restaurar, con cargo a dito sistema eléctrico, un mecanismo
semellante no futuro.

Palabras clave: electricidade, sequridade da subministracion, axudas de Estado, carbon, enerxias renovables.

Resumen: De acuerdo con el mecanismo de resolucion de restricciones por garantia de suministro, la generacion
con carbon nacional llevaba aparejada una obligacion de compra de carbon a productores nacionales. Esto ultimo
supuso una ayuda al sector minero espafol autorizada en sede comunitaria. A ayuda se considerd, con un analisis
mejorable, un efecto de la compensacion de las obligaciones de servicio publico impuestas a los generadores con
carbdn nacional, por razones de seqguridad del suministro. Sin embargo, el suministro no estaba en verdadero riesgo
durante el tiempo en que funciond el mecanismo anterior. Ello, unido al drastico recorte al sector renovable llevado a
cabo en esas fechas, hace dudar de la oportunidad de haber satisfecho el coste de ese mecanismo con cargo al siste-
ma eléctrico. También ofrece dudas la conveniencia de restaurar, con cargo a dicho sistema eléctrico, un mecanismo
similar en el futuro.

Palabras clave: electricidad, sequridad del suministro, ayudas de Estado, carbon, energfas renovables.

Abstract: According to the preferential dispatch mechanism, generation with indigenous coal implied the obligation
to purchase said national coal. The latter implied an aid granted to the Spanish coal sector, which was authorized by

* Aopinion do autor é estritamente persoal.
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the EU institutions. Said aid was considered, without a real exam, an effect of the compensation of public service obli-
gations imposed to generators for security of supply reasons. Nevertheless, the supply was not in real danger during
the functioning of the above mentioned mechanism. That, and the drastic cuts to renewable industry on those dates,
offers doubts on the opportunity of having charged against the electricity system the costs of said mechanism. It also
offers doubts the convenience of restoring a similar mechanism in the future, charged against said electricity system.
Key words: electricity, security of supply, State aid, coal, renewable energies.

Sumario: 1 Introducién. 2 A garantia de subministracién como concepto xuridico indeterminado. 3 A resolucion de
restricions por garantia de subministracion. 4 Compatibilidade das axudas ao carbon nacional. 4.1 Resolucion de res-
tricions e axuda de Estado. 4.2 Concepto e requlacion dos SIEX. 4.3 A decisién da Comisidn. 4.4 A sentenza do Tribunal
Xeral. 5. A relegacion das enerxias renovables e a oportunidade de restablecer un mecanismo deste tipo. 6 Reflexidns
finais. 7 Bibliografia.

1 Introducion

Este traballo reflexiona sobre as implicacions do carbén nacional na garantia de subministra-
cion e sobre o fomento do seu uso para a xeracion de enerxia eléctrica entre 2011 e 2014.

A garantia ou seguridade da subministracion, en forma de seguridade do abastecemento,
conforma, xunto coa eficiencia en prezo e a sustentabilidade ambiental, o triplo obxectivo
da politica enerxética da Unién Europea (UE), como resulta do artigo 194 do Tratado de
Funcionamento da UE (TFUE)'.

A regulacion espafola tamén pretende lograr ese triplo obxectivo desde o inicio da liberaliza-
cion?, ainda que ultimamente o seu condicionante esencial é a sustentabilidade econdmica,
en vista do gravisimo déficit tarifario e das implicaciéns da crise econémica. Asi 0 asegura o
predmbulo da vixente Lei 24/2013, do 26 de decembro, do sector eléctrico, na cal se dan por
bos os niveis de seguridade da subministracion, liberalizacién e proteccion ambiental, e se
xustifica a necesidade de reforma no déficit estrutural acumulado durante a ultima década.

Este traballo céntrase na seguridade da subministracion, con atencion a influencia na dita
seguridade da xeracién a través do carbén nacional e a predileccion por tal fonte de enerxia
fronte as de caracter renovable.

O uso do carbon nacional co fin de garantir a subministracion veuse realizando ao abeiro
do Real decreto 134/2010, do 12 de febreiro?.

O dito real decreto, ditado en desenvolvemento da Lei 54/1997, estableceu o chamado
procedemento de resoluciéon de restriciéns por garantia de subministracion, que se aplicou
desde 2011 ata o final de 2014 (disposicidn transitoria Unica). A través deste procedemento

1 Oartigo citado expresa tales obxectivos deste modo: «a) garantir o funcionamento do mercado da enerxia, b) garantir a sequridade do
abastecemento enerxético na Union, e ¢) fomentar a eficiencia enerxética e o aforro enerxético, asi como o desenvolvemento de enerxias
novas e renovables». A eles Unese o fomento das interconexions, que complementa os dous primeiros. Ese triplo propdsito foi expresado
pola Comision Europea en innumerables ocasions (vid., por exemplo, “Enerxia sustentable, sequra e alcanzable para os europeos”, 2013).

2 Opredmbulo da anterior Lei 54/1997, do 27 de novembro, do sector eléctrico, sinalaba: «Esta lei fai compatible unha politica enerxética
baseada na progresiva liberalizacion do mercado coa consecucion doutros obxectivos que tamén lle son propios, como a mellora da
eficiencia enerxética, a reducion do consumo e a proteccion do medio ambiente».

3 O predmbulo da anterior Lei 54/1997, do 27 de novembro, do sector eléctrico, sinalaba: «Esta lei fai compatible unha politica enerxética
baseada na progresiva liberalizacion do mercado coa consecucién doutros obxectivos que tamén lle son propios, como a mellora da
eficiencia enerxética, a reducion do consumo e a proteccion do medio ambiente».
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concediaselle preferencia a certo volume de xeracion de enerxia eléctrica a partir de carboén
nacional sobre outros xeitos de xeracién térmica.

A legalidade do procedemento de resolucion de restriciéns por garantia de subministracion
foi confirmada en sede xudicial tanto polo Tribunal Supremo espafol como polo Tribunal
Xeral da UE (TXUE), neste Ultimo caso desde a perspectiva das axudas de Estado, aspecto
ao que lle imos prestar especial atencion neste traballo.

En esencia, o TXUE considerou que o sistema de resolucion de restriciéns por garantia de
subministracion prevista no Real decreto 134/2010 constitufa unha obriga de servizo publico
imposta 4s empresas de xeracién a partir de carbdn nacional, e, en tal medida, era unha
axuda compatible co dereito da UE. O Tribunal Supremo espafiol confirmou, asi mesmo, a
medida en clave interna.

Ambos os dous tribunais, europeo e espafol, coincidiron ao sinalar que a circunstancia de
gue o sector do carbdn nacional, é dicir, a actividade extractiva, fose un potencial beneficiario
dese procedemento non alteraba a legalidade das medidas adoptadas.

A opcion polo carbon autdctono en detrimento doutras fontes de enerxia que contriblen
a seguridade da subministracion, como as enerxias renovables, constituiu unha decisién de
politica enerxética que, malia que axustada & legalidade, suscitaba dubidas en canto & sua
oportunidade. En vista diso, cabe cuestionar a conveniencia de restaurar un novo mecanismo
deste tipo no futuro. De todo iso oclipanse os apartados seguintes.

2 A garantia de subministracion como
concepto xuridico indeterminado

O Real decreto 134/2010 refirese, como se dixo, & “garantia de subministracion”. Iso suscita
a cuestion terminoldxica consistente en determinar o alcance de tal “garantia”.

A garantia (ou seguridade) da subministracion constitie un concepto xuridico indeter-
minado®. As lifas que seguen a continuacion realizan unha primeira aproximacion a
tal concepto, delimitando tanto o seu contido negativo (a qué non se estende) como o
positivo (qué inclte).

A Lei 54/1997, do 27 de novembro, supuxo un cambio de paradigma ao abandonar
a nocion de servizo publico e substituila pola “garantia de subministracién” a todos
os consumidores que o demandasen. En consonancia con iso, a redaccién orixinal do
artigo 10 (“Garantia de subministracion”) da dita lei contifia tanto un “dereito & sub-
ministracion” a tarifa regulada (apartado 1) como unha “garantia de abastecemento”

4 Tal indeterminacion estd implicita en moitos traballos doutrinais. Asf, YUNTA HUETE, R., “El aprovisionamiento de energia”, Energia y
Regulacion en Iberoamérica, Vol. 1, Thomson-Civitas, Navarra, 2008, p. 131, refirese a imprecision e, mesmo, subxectividade, do relativo &
sequridade da subministracion. RODRIGUEZ FERNANDEZ, L. e GARCIA-VERDUGO SALES, J., “Las politicas de sequridad de abastecimiento
energeético: Dimensiones, cuantificacion y aplicacion al caso espafiol”, Papeles de economia espariola, <EL sector energético espariol»,
n.° 134, 2012, p. 231, sinalan que chegar a unha definicion Unica de sequridade de abastecemento é unha tarefa complicada debido ao
cardcter multidimensional do concepto, xa que comprende aspectos técnicos, economicos, sociais, ambientais e xeopoliticos. Asf, por
exemplo, a relacion entre sequridade da subministracion e proteccion do consumidor foi estudada por RANCI, P,, “Sequridad de suministro
y proteccion de los consumidores en el escenario de la Unidn Europea”, £( sector energético ante un nuevo escenario, Civitas, Navarra,
2010, pp. 93 e ss.
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dos consumidores (apartados 2 e 3), neste Ultimo caso ao permitirlle ao Goberno, en
certos casos, a adopciéon de medidas tales como limitacions temporais do mercado ou a
asignacion de abastecementos de enerxias primarias aos produtores.

A Lei 17/2007, do 4 de xullo, cun proposito liberalizador, modificou a Lei 54/1997 para re-
servar o dereito & subministracion aos consumidores de Ultimo recurso (a prezo regulado).
En cambio, os consumidores a mercado libre disporian do mero dereito de acceder as redes
(pero non de recibir enerxia eléctrica a través das ditas redes).

Ainda que a vixente Lei 24/2013 mantén os prezos regulados a través da subministracion
de referencia (artigo 17.1), o seu artigo 7, equivalente ao 10 da Lei 54/1997 anterior, xa
non menciona o “dereito & subministracion”, talvez sinalando o camino cara & definitiva
desaparicién dos prezos fixados administrativamente.

Deste xeito, o concepto de garantia de subministracion parece estar a perder o seu compo-
fiente de dereito & subministracion dos consumidores (no que parece o paso previo & definitiva
liberalizacion do mercado ratallista) para limitarse a unha garantia de abastecemento dos
consumidores conectados as redes®.

Sucede que esa garantia de abastecemento depende de numerosos factores. Sen animo de
ser exhaustivos, cabe mencionar os seguintes:

- Aplanificacién eléctrica, a cal debe atender &s previsions de demanda®.

- As medidas que adopte o Goberno en caso de risco para a subministracion, incluida a
intervencion de empresas eléctricas’.

- Os intercambios intracomunitarios e internacionais de electricidade, especialmente a
curto prazo, co fin de manter a seguridade de subministracion®.

- Os mecanismos de capacidade que permitan dotar o sistema dunha marxe de cobertura
axeitada®.

5 A Comision Europea refirese tamén & sequridade da subministracion enerxética en termos de sequridade de abastecemento, de modo
que se garanta a continua dispofibilidade de fontes de enerxia a un prezo razoable (Documento de traballo da Comision Europea (2014):
“In-depth study of European Energy Security”, SWD (2014) 330 final/3, p. 3).

6 Aplanificacién debe ter en conta a evolucidn da demanda eléctrica e os recursos necesarios para satisfacela, asi como a estimacion da
capacidade que debe ser instalada e a conformidade das instalacions de transporte e distribucion coas ditas previsions de demanda (artigo
4.3.adaLei 24/2013). En sentido similar, o artigo 4.1.b da anterior Lei 54/1997 exixia unha estimacion da potencia minima que debia ser
instalada para cubrir a demanda prevista baixo criterios de sequridade da subministracion, entre outros.

7 Asmedidas contéfiense no citado artigo 7 da vixente lei (coincidente co artigo 10 da Lei 54/1997). A intervencién de empresas eléctricas
por estar en risco a seguridade da subministracion figuraba tamén na disposicién adicional primeira da Lei 54/1997.

8  Artigos 114 e 134 da Lei 24/2013 e da Lei 54/1997, respectivamente. A integracion de sistemas eléctricos por razons de garantia de
subministracion € un dos retos que formula a tendencia, inevitable, a xeracion con menores emisions. Ao respecto, pode consultarse
o documento da Axencia Internacional da Enerxia, “Secure and Efficient Electricity Supply During the Transition to Low Carbon Power
Systems”, 2013.

9 Artigos 13.3.ce 14.5.d da Lei 24/2013 e 16.1.c da lei 54/1997, que requlaba os chamados pagamentos por capacidade, aos que nos imos
referir mais adiante, na medida en que foron a principal fonte de financiamento do mecanismo aqui analizado.
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- Certas obrigas, incluidas as de seguridade das instalaciéns, que lles afectan aos produ-
tores'®; ao operador do sistema’’; aos transportistas e aos distribuidores'?; e mesmo aos
consumidores'3.

- Acertificacion polo regulador enerxético do xestor da rede de transporte para o caso de
que pase a ser controlado por persoas de paises terceiros, a cal se denegara se se pon
en perigo a seguridade da subministracion nacional e da UE (artigo 32 da Lei 24/2013).

- Axeraciéon mediante fontes de enerxia primaria autdctonas, en certa proporcion, de xeito
compatible co mercado de producion (artigo 25 tanto da Lei 24/2013 como da 54/1997).

Deste Ultimo suposto, obxecto de desenvolvemento mediante o procedemento de resolucion
de restriciéns por garantia de subministracién, empezamos a ocuparnos desde o apartado
que segue a continuacion.

3 Aresolucion de restricions por garantia de subministracion

Como se acaba de indicar, o Real decreto 134/2010 ditouse en desenvolvemento do artigo
25 da Lei 54/1997 (“Excepcions ao sistema de ofertas”), que & slia vez traspuxo previsions de
dereito europeo. Da dita base xuridica e dos aspectos esenciais do proceso para a resolucion
de restriciéns por garantia de subministracion ocupamonos a continuacion'.

O artigo 11.4 da Directiva 2003/54/CE sinalaba que, por motivos de seguridade da subminis-
tracién, os Estados membros podian dispor a preferencia para a entrada en funcionamento
de instalacions xeradoras a partir de fontes de combustién de enerxia primaria autéctonas,
nunha proporcién non superior ao 15 % anual da cantidade total de enerxia primaria nece-
saria para producir a electricidade consumida no Estado membro'.

A sta vez, o artigo 3.2 da mesma directiva permitialles aos Estados impor obrigas de servizo
publico 4s empresas eléctricas. Tales obrigas estarfan referidas, entre outras cuestions, &

10 Os produtores renovables tefien prioridade para o acceso e conexion, asi como para a vertedura de enerxia eléctrica s redes (artigo 26.2
da Lei 24/2013). A seguridade das instalacions de producion e o réxime sancionador aplicable figuraban nos artigos 21.2.3,30.1.3, 60.a.16
e 60.a.19 da Lei 54/1997.0 antigo réxime especial (artigos 27 e ss. da Lei 54/1997) recibia incentivos a través dos custos de diversificacion
e sequridade de abastecemento (artigos 16.6 e 17.1). Como contrapunto, por razéns de seguridade das redes, podian establecerse limites
d stia conexion (artigo 28.3 da Lei 54/1997, que se mantefien no artigo 33.7 da vixente), asi como limitacions de vertedura (30.2.b da Lei
54/1997).

11 Aprincipal funcion do operador do sistema € a garantia da continuidade e seqguridade de subministracion. Ademais, o dito operador debe
coordinar os plans de mantemento das instalacions de transporte, co fin de garantir a sequridade do sistema, impartir instrucions para a
correcta explotacion do sistema de producion e transporte, de acordo con criterios de seguridade, asi como xestionar os servizos de axuste
(artigos 30 e 34 da anterior e da vixente lei, respectivamente). A iso hai que unir o informe en autorizacions de peche de instalacions de
xeracion no que consignaran posibles afeccions do peche a sequridade da subministracion (artigo 53.5 da Lei 24/2013).

12 Vid. artigos 44.3.a da Lei 24/2013 e artigos 36.2.a e 51 da Lei 54/1997.

13 Através da suspension temporal da subministracién prevista nos artigos 52 e 50, respectivamente, das leis 24/2013 e 54/1997. A iso
caberfa engadir os mecanismos de interrompibilidade, relacionados coa seguridade do sistema eléctrico no seu conxunto.

14 Acudiremos aos textos vixentes no momento de aprobacion do Real decreto 134/2010: a Directiva 2003/54/CE e o artigo 25, asi como
a disposicion adicional vixésima da Lei 54/1997, na redaccion dada polo Real decreto lei 7/2006, do 23 de xufio, polo que se adoptan
medidas urxentes no sector enerxético.

15  Directiva 2003/54/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de xufio de 2003, sobre normas comuins para o mercado interior da
electricidade e pola que se derroga a Directiva 96/92/CE. Na actualidade esta vixente a Directiva 2009/72/CE do Parlamento Europeo
e do Consello, do 13 de xullo de 2009, sobre normas comuns para o mercado interior da electricidade e pola que se derroga a Directiva
2003/54/CE.
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seguridade da subministracién. Ademais, debian ser claras, transparentes, non discrimina-
torias e controlables.

En transposicién do anterior, o artigo 25 da Lei 54/1997 autorizou o Goberno para esta-
blecer procedementos, compatibles coa libre competencia no mercado de producién, que
permitisen o funcionamento de unidades que utilicen fontes de combustion de enerxia
primaria autoctonas «ata un limite do 15 % da cantidade total de enerxia primaria ne-
cesaria para producir a electricidade demandada polo mercado nacional, considerada en
periodos anuais, adoptando as medidas necesarias dirixidas a evitar a alteracién do prezo
de mercado».

Tales previsiéns foron complementadas polo apartado 2 da disposicién adicional vixésima
da Lei 54/1997, pola que se autorizou o Goberno, de conformidade cos artigos 3 e 11 da
Directiva 2003/54/CE, para aprobar un sistema de primas para a entrada preferente en fun-
cionamento das instalacions xeradoras que utilicen fontes de enerxia primaria autéctonas.
As primas terfan un limite maximo de 10 euros por MWh producido. A mesma disposicion,
no seu inciso final, aclarou que o custo das primas se incluiria na tarifa.

En desenvolvemento do anterior, aprobouse o Real decreto 134/2010, que regulou o procede-
mento para a resolucién de restricions por garantia de subministracién, o que supuxo, a sua
vez, a modificacion do Real decreto 2019/1997, do 26 de decembro, polo que se organiza
e regula o mercado de producién de enerxia eléctrica, co fin de incluir o citado proceso de
resolucion de restriciéns como unha das fases do mercado de producion.

O dito mercado estruturase, a teor do Real decreto 2019/1997, en esencia, nun mercado
diario, un mercado intradiario e en servizos de axuste (restricions técnicas e, ata fin de 2014,
por garantia de subministracion). En sintese,

- No “mercado diario” ten lugar a casacion de ofertas de compra e venda de enerxia para
cada hora do dia seguinte e determinase o prezo marxinal que reciben as centrais casa-
das. O programa diario base de funcionamento (PDBF) inclie tanto as enerxias casadas
no mercado diario como as que sexan obxecto de contratacién bilateral.

- A partir do PDBF, o operador do sistema determinaba as “restriciéns” por garantia de
subministracién e, despois, as restricions técnicas (incidencias na rede ou no sistema que
requiran a modificacion dos programas)*®.

- O “intradiario” é un mercado de axustes posterior ao diario e & resolucion de restricions.
A programacioén horaria final é o resultado da agregacion de todas as transacciéns firmes
formalizadas para cada periodo de programaciéon como consecuencia do programa diario
viable e da casacién do mercado intradiario.

O Real decreto 2019/1997, en redaccién polo Real decreto 134/2010, define as restricidns
por garantia de subministracion (ainda que, repetimos, xa non son de aplicacién), como a

16 Como sinalou a Comisién Nacional de Enerxia (CNE), anterior regulador enerxético, no seu informe ao proxecto do mais tarde aprobado
como Real decreto 134/2010, ambos os dous tipos de restricidns, técnicas e por garantia de subministracion, tefien unha natureza ben
distinta. As primeiras débense a que os resultados do mercado non son compatibles co funcionamento técnico do sistema. En cambio,
as sequndas cofiécense de anteman: “Informe 29/2009 da CNE sobre a proposta de Real decreto polo que se crea o procedemento de
resolucion de restricions por garantia de subministracion”, 16 de novembro de 2009, p. 5, dispofiible en http://www.cne.es/cne/doc/
publicaciones/cnel36_09.pdf (21 de abril de 2015).
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produciéon que se determine necesaria daguelas unidades térmicas de producién que utilicen
fontes de enerxia autdctonas para asegurar a garantia da subministraciéon, nos termos do
citado artigo 25 da Lei 54/1997 (artigo 12.1.2°).

Ainda que excede o obxecto deste traballo a analise pormenorizada do procedemento para
a resolucion de restricions por garantia de subministracién, a continuacion, na medida en
que facilitara a lectura dos apartados posteriores, distinguiremos tres aspectos esenciais:

- Obriga de producir para determinadas centrais e compensacién econémica por
tal obriga: O anexo Il do Real decreto 134/2010 establece as centrais que utilizan carbon
autéctono que estaban obrigadas a participar no proceso. Por resolucion da Secretaria de
Estado de Enerxia fixaronse anualmente para cada central os prezos de retribucion da enerxia
e 0 volume maximo de producién para cada ano que podia ser programado no proceso de
resolucion de restriciéns por garantia de subministracion.

- Preferencia para a producion de centrais que utilizan carbén autéctono: A resolucion
de restricions por garantia de subministracion supufa a modificacion dos programas resultan-
tes da casacion (sinalado PDBF) para incluir a xeracion térmica a partir de carbdn autéctono.
A'incorporacion desa enerxia podia exixir a reducién do programa doutras centrais térmicas,
para o cal se empezaba polas mais contaminantes (en termos do real decreto, seguindo
unha orde de mérito descendente dos niveis de emision de CO, desas outras instalacions).
No primeiro desefio da medida, as centrais desprazadas recibian unha compensacion pola
reducion dos seus programas (anexo Il do real decreto). A dita compensacion suprimiuse
por indicacion da Comision durante a negociacion da medida, o que supuxo a supresion
do citado anexo |Il.

- Obriga de compra de carbén autéctono: As centrais obrigadas a producir debian adquirir
as cantidades anuais de carbon autoctono que se fixasen para cada ano por resolucion da
Secretaria de Estado de Enerxia'’.

4 Compatibilidade das axudas ao carbon nacional

O mecanismo de resolucion de restricions por garantia de subministracion notificado por
Espafia foi obxecto dunha decision positiva da Comision Europea, que declarou a compatibi-
lidade das axudas que a medida contifia. Tal autorizacion concedeuse tras o compromiso de
Espafa de efectuar certas modificaciéns negociadas coa Comisiéon Europea'®. A modificacion
tivo lugar mediante o Real decreto 1221/2010, do 1 de outubro™.

17 Asi, por exemplo, as obrigas de compra de enerxia e a retribucion das centrais obrigadas a producir foron determinadas, para 2014, pola
Resolucion do 30 de decembro de 2013, da Secretarfa de Estado de Enerxia, pola que se fixan as cantidades de carbdn, o volume méximo
de producion e os prezos de retribucion da enerxia, para 0 ano 2014, a aplicar no proceso de resolucion de restricions por garantia de
subministracion.

18  Referimonos & Decision n.° N 178/2010, Compensacion de servizo publico asociada a un mecanismo de entrada en funcionamento pre-
ferente para as centrais de carbon autoctono, 29 de setembro de 2010 [C(2010)4499 finall.

19 Real decreto 122172010, do 1 de outubro, polo que se modifica o Real decreto 134/2010, do 12 de febreiro, polo que se establece o
procedemento de resolucién de restricions por garantia de subministracion e se modifica o Real decreto 2019/1997, do 26 de decembro,
polo que se organiza e regula o mercado de producion de enerxia eléctrica. En esencia, este Ultimo real decreto € o que suprime a com-
pensacion s centrais desprazadas para dar cabida & xeracion a partir de carbon autdctono, cuestion & que xa fixemos referencia. O cambio
tivo lugar, como indica o predmbulo do dito real decreto, no proceso de prenatificacion da medida.
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Algunhas reflexions sobre a garantia de subministracién e o carbdn nacional

A medida autorizouse como obriga de servizo publico imposta a empresas encargadas da
prestacion dun servizo de interese xeral (SIEX), compatible co mercado, a teor dos artigos 106
e 107 do TFUE. Ainda que a decisién autorizatoria se cuestionou ante o TXUE, co argumento
de que implicaba o outorgamento dunha axuda de Estado incompatible co mercado Unico,
o tribunal confirmou a decisién de autorizacion.

A continuacion examinamos a decision da Comision e a sentenza do tribunal, ainda que ese
exame vira precedido de senllos apartados sobre a consideracion da medida como axuda de
Estado e sobre o réxime xuridico dos SIEX.

4.1 Resolucion de restricions e axuda de Estado

O artigo 107.1 TFUE contén tanto unha regra xeral de prohibicién de axudas de Estado como
as catro caracteristicas da axuda estatal: que os fondos procedan do Estado; que lles outorgue
vantaxe s empresas; que beneficie sé algunhas empresas; e que lles afecte 4 competencia
e aos intercambios comerciais entre Estados.

A axuda estatal leva implicito o uso de fondos estatais, o cal, conforme a reiterada xurispru-
dencia, permite inclufr no concepto de axuda as vantaxes concedidas polo Estado directa
ou indirectamente, sempre que sexan imputables ao Estado?. Son estatais aqueles fondos
gue non procedan directamente do orzamento do Estado, ao se teren concedido mediante
entidades ou organismos publicos ou privados distintos do Estado e designados ou institui-
dos por este?!.

A Comisién razoou (acertadamente) que o financiamento deste mecanismo debia considerar-
se estatal (apartados 115 a 119). Dun lado, era unha decisién imputable ao Estado. Doutro, 0s
fondos eran xestionados por Rede Eléctrica de Espafa, entidade designada polo Estado que
non podia dispor libremente deles. Os fondos procedian, principalmente, dos pagamentos
por capacidade??. Ademais, os saldos da bolsa de pagamentos por capacidade consideraronse
ingresos ou custos liquidables, a incluir no sistema de liquidacién das actividades reguladas,
o cal xestionaba a CNE, para estes efectos, en situacion similar & de Rede Eléctrica (entidade
designada polo Estado sen poder de disposicion sobre os fondos suxeitos a liquidacion)?3.

20 STXUE do 19 de decembro de 2013, Vent de Colére e outros (C-262/12), apartado 16. A sentenza declarou a existencia de axuda de Estado
no mecanismo consistente na compensacion integra do sobrecusto imposto 4s empresas en virtude dunha obriga de compra de electrici-
dade de orixe edlica, a prezo superior ao de mercado, cuxo financiamento recae en todos os consumidores do territorio nacional. Vid. IDOT,
L., “Notion daide et recours & des ressources d'Etat”, Europe, n.° 2, 2014.

21 Porexemplo, a Decision SA.35177 (2014/NN), do 11 de xufio de 2014, sobre a promocidn de electricidade procedente de fontes renovables
na Republica Checa, cualificou de fondos estatais os empregados para un mecanismo de prima d xeracion renovable cuxos fondos proce-
dian, nunha parte, do orzamento do Estado e, noutra, dunha recarga especial imposta aos usuarios de servizos de transporte e distribucion
de enerxia eléctrica. STXUE do 19 de decembro de 2013, as. Vent de Colére e outros (C-262/12), apartado 20.

22 Os ditos pagamentos (ou mecanismos de capacidade, en terminoloxia da Lei 24/2013) destindbanse a certos produtores pola mera dis-
pofibilidade de capacidades de xeracion. A decision alude a stia base xuridica en tales datas: o citado artigo 16 da Lei 54/1997; 0 anexo
IIl'& Orde ITC/2794/2007, do 27 de setembro; a disposicion adicional sétima da Orde ITC/3860/2007, do 28 de decembro; e a Orde
ITC/3801/2008, do 26 de decembro. Na actualidade, e ata que se aprobe un novo mecanismo, a requlacion de tales pagamentos conten-
se na Orde ITC/3127/2011, do 17 de novembro.

23 0anexo |, apartado quinto, 2 do Real decreto 134/2010 (en redaccion dada polo Real decreto 1221/2010) sinala: «O saldo dos dereitos
de cobramento establecidos nos apartados terceiro e cuarto e das obrigas de pagamento do apartado cuarto serd sufragado con cargo ao
saldo resultante da diferenza entre os ingresos resultantes do financiamento dos pagamentos por capacidade e os custos corresponden-
tes & suia retribucion antes da sua liquidacion a@ Comision Nacional de Enerxia. O saldo restante terd a consideracion de ingreso ou custo
liquidable do sistema...».
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A axuda estatal concede unha vantaxe que a beneficiaria non teria obtido en condiciéns
normais de mercado?. Este foi un punto clave da decision, pois 0 mecanismo de resolucion
de restriciéns concedialles vantaxe non so6 as centrais de xeracion a partir de carbdn nacional,
sendn tamén, indirectamente, aos provedores da dita materia prima (apartados 113 e 121 da
decision). Lembremos que, ao describir a axuda, mencionamos tres aspectos consubstanciais
a esta: i) a obriga de producir para certas centrais; ii) a asignacion de preferencia para elas;
e iii) a adquisicion de carbén autdctono. Este Ultimo aspecto é o que nos levou a titular este
apartado IV como axudas “ao carbén nacional” (incluindo, claro, os provedores de carbén).
Dito doutro xeito: a xeracion a partir de carbdn nacional e a compra deste carbén son duas
caras dunha mesma moeda. Volveremos sobre isto.

A forma da axuda é irrelevante (pode outorgarse “baixo calquera forma”). A axuda estatal
inclte tanto a transferencia de fondos estatais como a renuncia do Estado a fondos que lle
corresponden?®. En particular, os pagamentos compensatorios pola xestion de SIEX finan-
ciados mediante exaccions parafiscais ou cotizaciéns obrigatorias impostas pola lexislacion
do Estado e xestionados ou distribuidos conforme a dita lexislacién considéranse efectuados
con fondos estatais?®.

A afectacion aos intercambios e o falseamento da competencia que supén a axuda consi-
déranse condiciéns unidas inseparablemente?’. No caso das axudas & producién a partir de
carbon autéctono considerouse que tal falseamento, consubstancial a toda axuda a SIEX,
estaba presente. E iso porque se trataba de axudas a sectores abertos & competencia que,
dun lado, fortalecerian a situacién financeira das xeradoras a partir de carbén nacional,
limitando asi mesmo a adquisicion de enerxia a través de interconexiéns con Portugal ou
Francia e, doutro, afectarian ao comercio intracomunitario de carbon.

Como se dixo antes, Espafia notificou senllos proxectos normativos, o segundo dos cales
modificaba o primeiro en atencidn & negociacion realizada por Espana coa Comision Euro-
pea. Os ditos proxectos son os actuais Real decreto 134/2010 e Real decreto 1221/2010. Asi
pois, desde o punto de vista procedemental, a axuda considerouse correctamente notificada
(artigos 108.3 do TFUE e 2.1 do Regulamento CE n.° 659/1999)%.

Espafia comprometeuse a non executar a medida ata a autorizacién da Comision, respec-
tando asi o efecto suspensivo da axuda (artigos 108.3 do Tratado CE e 3 do Regulamento
CE n.° 659/1999).

A decisién adoptouse tras o exame previo da medida, sen iniciarse o procedemento de in-
vestigacion formal desta (en particular, artigo 4.4 e artigo 6 do Regulamento n.° 659/1999).
Este serfa un dos motivos do recurso xudicial contra ela, como logo veremos.

24 STPIdo 13 de setembro de 2010, as. Grecia e outros (T-415/05, T-416/05 e T-423/05), apartado 213.

25 STXUE do 8 de setembro de 2011, as. Paises Baixos e outros (C-279/08), apartado 104. Sentenzas do TXCE do 23 de febreiro de 1961, as. De
Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg/Alta Autoridade (30/59) e do 19 de maio de 1999, as. Italia/Comision (C-6/97), apartado 15.

26 “Comunicacion da Comision relativa & aplicacion das normas da Unién Europea en materia de axudas estatais s compensacions concedi-
das pola prestacion de servizos de interese econdmico xeral”, p. 9. Sobre este texto volveremos mais adiante

27 STPldo 4 de abril de 2001, as. Friuli Venezia Giulia (T-288/97), apartado 41.

28  Regulamento (CE) n.° 659/1999, do 22 de marzo de 1999, polo que se establecen disposicidns de aplicacion do artigo 93 do Tratado CE
(actual artigo 108 do TFUE).
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Algunhas reflexions sobre a garantia de subministracién e o carbdn nacional

4.2 Concepto e regulacion dos SIEX

Como se acaba de adiantar, a axuda configurouse como unha obriga de servizo publico
imposta a empresas encargadas da prestacion dun servizo de interese xeral (SIEX), cuxa
regulacion no tratado figura no artigo 106.2 citado, a teor do cal as empresas encargadas
da xestién de SIEX estan suxeitas 4s normas sobre axudas de Estado, coa excepciéon de que
tales normas impidan o cumprimento da misién confiada 4s ditas empresas.

Os servizos de interese xeral, ou SIX (sen 0 “e” da sigla que vimos usando), son actividades
clasificadas como tales polos Estados e suxeitas a obrigas de servizo publico?®. Engloban
Servizos non econdmicos e outros que si 0 son°. So estes Ultimos (os SIEX) se someten as
normas sobre competencia do tratado.

O concepto SIEX procede da tradicional categoria de servizo publico, case en desuso na UE3".
O dito servizo publico tradicional europeo quebrou coa introducién do dogma norteamericano
da libre competencia no Tratado de Roma de 195732, Iso substituiu a prestacidon monopolis-
tica pola iniciativa privada, sobre todo a partir da década de 1980, impdndolles obrigas as
empresas®. Asi sucedeu no sector enerxético, como sinalamos ao mencionar o cambio de
paradigma que supuxo a Lei 54/1997, coa substitucion da nocién de servizo publico pola de
garantia de subministracion aos consumidores demandantes de enerxia eléctrica.

Asf pois, os SIEX son actividades econémicas que producen resultados a prol do ben publico
xeral e que o mercado non realizaria (ou o faria en condiciéns distintas polo que respecta
4 calidade, seguridade, accesibilidade, igualdade de trato e acceso universal) sen unha in-
tervencién publica.

Os SIEX menciénanse no artigo 14 do TFUE (sobre o seu lugar relevante entre os valores
comuns da Unién), no artigo 106.2 e no protocolo n.° 26 anexo ao dito tratado, asi como
no artigo 36 da Carta dos Dereitos Fundamentais da UE3>. Asi mesmo, foron obxecto de
diversos textos que permiten o seu exame desde a dptica das axudas de Estado.

O artigo 106.2 do TFUE sinala, xa se dixo, que as empresas encargadas da xestion de SIEX
estan suxeitas as normas sobre competencia, salvo que estas impidan o cumprimento da
misién confiada as ditas empresas.

29 As precisions terminoldxicas proceden dos documentos da Comision Europea “Un marco de calidade para os servizos de interese xeral en
Europa” (20 de decembro de 2011, COM (2011) 900 final), pp. 3 e 4; asi como “Guide to the application of the European Union rules on state
aid, public procurement and the internal market to services of general economic interest, and in particular to social services of general
interest” (7 de decembro de 2010, SEC (2010) 1545 final).

30  Entre os SIX non econémicos figuran tanto os que implican o exercicio de funcions ligadas & soberania (xustiza, defensa nacional, etc.)
como outros de cardcter social, en certos casos. A Comision aclara que os “servizos sociais de interese xeral” consisten en servizos esenciais
de contido preventivo e de cohesion ou inclusion social (“Un marco de calidade para os servizos de interese xeral en Europa”, cit., pp. 3 e 4).

31 AComision prefire non empregar o termo servizo puiblico porque o considera ambiguo “Un marco de calidade para os servizos de interese
xeral en Europa”, cit., pp. 3 e 4. A ambigiidade do termo “servizo puiblico” e a falta de propiedade no seu uso tamén foi sinalado pola nosa
doutrina (PARADA \/AZQUEZ, R.,Derecho Administrativo /, Marcial Pons, Madrid, 2012, p. 418; ou DE LA QUADRA-SALCEDO, T., “EL suministro
de electricidad de ultimo recurso y el servicio universal”, Revista de Administracion Publica, n.° 181, 2010, p. 45).

32 PARADA VAZQUEZ, R, Derecho Administrativo , cit., pp.418 e ss.
33 DE LA QUADRA-SALCEDO, T. “El suministro de electricidad de ultimo recurso y el servicio universal”, cit., pp. 66 e 67.
34 Comision Europea, “Un marco de calidade para os servizos de interese xeral en Europa”, cit., p. 4.

35 Adita carta foi adoptada o 12 de decembro de 2007 en Estrasburgo polo Parlamento, o Consello e a Comision (DOCE C 303, do 14 de
decembro de 2007, p. 1). A stia version consolidada pode consultarse no DOUE C 83, do 30 de marzo de 2010, p. 389.
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A regulacion sobre axudas a SIEX consiste en catro textos de distinto alcance®®. Unha comu-
nicacién sobre as condiciéns en que a compensacion de servizo publico non se considera
axuda estatal, con base na Sentenza Altmark; un regulamento sobre medidas de escasa contia
que tampouco se consideran axudas; unha decision sobre medidas que, sendo axudas de
Estado, estan exentas de notificaciéon, ao considerarse compatibles de anteman; e un marco
sobre as condicions en que poderan autorizarse as axudas de Estado suxeitas a notificaciéon®.

En sintese, as medidas que cumpran os criterios da Sentenza Altmark ou que estean com-
prendidas no ambito do Regulamento de minimis non se consideraran axudas de Estado,
neste Ultimo caso ao non afectarlles aos mercados nin & competencia.

A Sentenza Altmark declarou que unha compensacion de servizo publico non concede
vantaxe cando®®:

(i) a beneficiaria estd encargada da prestacién de obrigas de servizo publico e estas estan
claramente definidas;

(i) os pardmetros para o célculo da compensacion se fixaron con caracter previo e son
obxectivos e transparentes;

(iii) a compensacion se limita a cubrir total ou parcialmente os gastos, tendo en conta os
ingresos e un beneficio razoable; e

(iv) na seleccion quede garantido o menor custo para a colectividade ou, no seu defecto, a
compensacion se calcule mediante a andlise dos custos que iso suporfa para unha empresa
media, ben xestionada e axeitadamente equipada (tendo en conta os ingresos e un beneficio
razoable).

En caso de que unhas axudas non cumpran as condicions da dita sentenza, a sia compati-
bilidade debera ser examinada, antes da sUa posta en practica, pola Comisién, conforme o
citado marco sobre axudas a SIEX. Asi sucedeu, como xa se dixo, no caso das axudas que
estamos a analizar. Dos detalles oclUpase o apartado seguinte.

4.3 Adecision da Comision

Como indicamos antes, a Comisién adoptou a sta decision de compatibilidade tras o exame
previo da axuda, sen iniciar o procedemento de investigacién formal, o que fundamentaria
un dos motivos do recurso que se dirixiu contra ela®.

36  Con anterioridade, a regulacion limitabase a unha decision da Comisidn que detallaba os casos en que unha axuda se poderia considerar
compatible en virtude do artigo 86.2 do Tratado CE (actual artigo 106.2 TFUE); e un marco aplicable ds medidas suxeitas a notificacion
previa.

37 Comunicacion da Comision relativa & aplicacion das normas da UE en materia de axudas estatais s compensacions concedidas pola
prestacion de servizos de interese economico xeral (DO C 8, do 11 de xaneiro de 2012, p. 4). Regulamento (UE) n.° 360/2012 da Comisién,
do 25 de abril de 2012, relativo & aplicacién dos artigos 107 e 108 do Tratado de Funcionamento da UE ds axudas de minimis concedidas a
empresas que prestan servizos de interese econdmico xeral (DO L 114, do 26 de abril de 2012, p. 8). Decision da Comision do 20 de decem-
bro de 2011, relativa & aplicacion das disposicions do artigo 106, apartado 2, do Tratado de Funcionamento da Union Europea ds axudas
estatais en forma de compensacién por servizo publico concedidas a algunhas empresas encargadas da xestion de servizos de interese
xeral (2012/21/UE,DO L 7,do 11 de xaneiro de 2012, p. 3). Marco da UE sobre axudas estatais en forma de compensacion por servizo publico
(2012/C38/03,D0 C 8, do 11 de xaneiro de 2012, p. 15).

38  STXCE do 24 de xufio de 2003, as. Altmark (C-280/00).
39 Citada, Decision n.° 178/2010, do 29 de setembro de 2010 [C(2010)4499 finall.
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A Comisién considerou que se estaba en presenza de axuda estatal, pois non se cumpria
o ultimo dos requisitos que acabamos de sinalar da Sentenza Altmark (forma de seleccion
e cdlculo da compensacién). En particular, nin os beneficiarios da axuda se seleccionaran
mediante un procedemento competitivo nin Espana presentou unha analise exhaustiva do
custo unitario de xeracion das centrais que excluise a vantaxe as empresas (apartados 107
a 112 da decision).

Polo que se refire 4 axuda (indirecta) aos provedores de carbdn autéctono, a Comisién afirmou
a existencia de vantaxe tamén para estes Ultimos (en especial, apartados 113 e 121). Pero o
exame deste aspecto foi menos rigoroso que o do mecanismo de resolucion de restricions.
Antes dixemos que a xeracion a partir de carbén nacional leva implicita a adquisicion do dito
carbon. Asi pois, caberfa pensar que ambas as duas cuestions deberon analizarse en termos
comparativamente similares. Non foi asi. Os razoamentos e xustificacions sobre a obriga de
xerar a partir de carbén autoéctono e sobre o mecanismo de asignacion de preferencia as
centrais obrigadas a esa xeracién ocupan gran parte da decision. O relativo a compra de
carbdn nacional aos xeradores tratase de pasada, case formalmente, sen unha verdadeira
analise. Isto parécenos criticable. Non obstante, o TXUE considerou suficiente a andlise da
Comision, algo que tamén nos parece cuestionable.

Do exame realizado pola Comisién Europea resultaba a compatibilidade da axuda a teor do
citado marco sobre axudas estatais en forma de compensacién por servizo publico.

En concreto, a Comisién afirmou que se estaba ante un verdadeiro SIEX relativo & seguri-
dade da subministracion (artigo 11.4 en relacion co artigo 3.2, ambos os dous da Directiva
2003/54/CE, xa citados), en vista de precedentes da propia Comisién®. A decision resaltou
a ampla discrecionalidade dos Estados na definicion de SIEX e considerou que a cualificacion
da medida como SIEX por parte de Espafa non era manifestamente errénea. En esencia, 0s
motivos que levaron Espafa a cualificar a medida como axuda a SIEX foron: i) a intermitencia
da xeracién renovable (singularmente, apartado 97 da decision); ii) o illamento de Espafa
con respecto aos mercados eléctricos da UE (apartado 96 da decision); e iii) os efectos da
crise nas centrais de carbén, e o prexuizo diso para a subministracién nacional, en vista do
seu papel de apoio 4 xeracion renovable (apartado 98).

O feito de que se tratase dun mecanismo transitorio foi decisivo para obter a autorizacion
(vid. apartado 163). Tampouco se debe subestimar o efecto que previsiblemente tivo que
as adquisicions de carbén importado de Espafia procedesen, na sta maioria, de terceiros
Estados (apartado 100).

Polo demais, a decision autorizatoria considerou que a medida cumpria o resto de condi-
cions exixidas polo citado marco sobre compensacion por servizo publico: as obrigas de
servizo publico transitoriamente aplicables resultaban claramente especificadas no Real
decreto 134/2010 e o calculo da compensacion realizabase ex ante, con base en parametros
obxectivos, e permitia a sUa revisién ex post (apartados 132 e ss.). Ademais, o importe dos
custos das centrais de xeracion obxecto da axuda axustdbase ao disposto no marco, e as
compensacions excesivas serian recuperadas das beneficiarias (apartado 147).

40 Citdronse ao respecto os asuntos NN 49/99 Espafia: custos de transicion & competencia (DO C 268, do 22 de setembro de 2001, p. 7),
Irlanda: obrigas de servizo publico do Comité de Subministracion de Electricidade en canto a xeracion de electricidade a partir da turba
(DO C77,do 28 de marzo 2002, p. 27); asunto N 34/99, Austria: compensacion de custos de transicion (DO C 5, do 8 de xaneiro de 2002, p.
2); asunto C 7/2005, Eslovenia: tarifas eléctricas (DO L 219, do 24 de agosto de 2007, p. 9).
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44 Asentenza do Tribunal Xeral

A anterior decision foi obxecto de recurso por unha compania titular dunha central de xera-
cion de ciclo combinado, apoiada por Greenpeace. Entre os que apoiaron a Comisién estaba
a Federacion Nacional de Empresarios de Minas e Carbén (Carbounion). O mero exame das
partes que compareceron permite apreciar o conflito entre intereses contrapostos. O tribunal
confirmou, como vimos indicando, a decision da Comisién*'.

De entre os motivos alegados pola demandante, imonos centrar no insuficiente exame da
medida pola Comision a teor dos artigos 106.2 e 107 TFUE, asi como do marco sobre SIEX?2,

Como punto de partida, a demandante alegou (e o tribunal aceptou) que, en esencia, a
medida consistia en tres elementos indisociablemente vinculados entre si aos que nos fomos
referindo aqui:

1.° A compensacion econdmica satisfeita aos produtores.
2.° O mecanismo de entrada en funcionamento preferente do carbén nacional.
3.° A obriga de compra de carbén autéctono.

En opiniéon da demandante, este Ultimo elemento (tamén o 2.°) non foi obxecto do debido
exame por parte da Comision. Nés coincidimos en certo modo con esa opinién. O tribunal
pensou outra cousa.

Ao falarmos sobre o elemento de vantaxe propio das axudas de Estado, dixemos que a xe-
raciéon a partir de carbon nacional e a compra do dito carbén son duas caras dunha mesma
moeda. E adiantamos a nosa opinién: a decision da Comisién incorreu nunha considerable
asimetria ao analizar os distintos elementos da axuda, concedendo un menor peso na sta
motivacion & compra de carbon autdctono con respecto aos outros elementos (compensa-
cidn econdmica e mecanismo de entrada en funcionamento preferente). Os razoamentos da
decisién sobre a vantaxe ao sector mineiro espafol son xenéricos e limitanse a afirmar a exis-
tencia de vantaxe para os provedores de carbon nacional (apartados 113 e 121 da decision).

O razoamento do Tribunal (apartados 87 a 100 da sentenza), tamén o dixemos, tampouco
parece convincente. O tribunal afirmou en sintese:

- Con relacién @ compensacion econémica satisfeita aos produtores: que consistiu
nunha compensacion da obriga de servizo publico que incluia o custo de adquirir carbdn
autoctono.

41  Sentenza do TXUE do 3 de decembro de 2014, as. Castelnou Enerxia/Comision (T-57/11). Ademais de por Castelnou, a decisién autoriza-
toria da Comision foi recorrida en anulacion por diversas empresas eléctricas, asi como pola Comunidade Auténoma de Galicia, que alegou
0s prexuizos que do mecanismo de resolucion de restricidns resultaria para as centrais térmicas das Pontes, Meirama e Sabon, asi como
para outras actividades industriais situadas no seu territorio e directamente relacionadas coa producion de electricidade (as. T-520/10). 0
auto do TXUE do 17 de febreiro de 2011 denegou a suspension preventiva solicitada por Galicia no dito asunto e, por auto posterior do 19
de abril de 2013, acordouse a desistencia presentada por Galicia no preito principal. A desistencia solicitouse despois de que, por auto do
6 de novembro de 2012, o TXUE desestimase a solicitude de intervencion de Galicia no asunto T-57/11 (as. Castelnou) debido 4 falta de
interese directo e actual de Galicia na solucion do dito litixio.

42 0s motivos da demandante agruparonse en cinco: i) vulneracion dos seus dereitos de procedemento; ii) infraccion do artigo 106.2 e 107
TFUE, asi como do deber de motivacion; iii) infraccion do artigo 106.2, do Marco sobre SIEX e do artigo 11.4 da Directiva 2003/55/CE, en
vista dos erros manifestos de apreciacion e desviacion de poder; iv) infraccion de disposicions diferentes das de axudas de Estado; e v)
infraccion do Regulamento n.° 1407/2002. A insuficiente motivacion figura, dun ou doutro xeito, nos motivos i) e ii) mencionados.
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- Con relacién ao mecanismo de entrada en funcionamento preferente: que foi un
medio para garantir a seguridade da subministracion.

- Con relaciéon a compra de carbén autéctono: que a compensacion de compra de car-
bén nacional supufia vantaxe para os seus produtores, sen que iso obrigase a Comision a
levar unha analise separada disto Ultimo, pois tal vantaxe era unha consecuencia da obriga
de servizo publico imposta as centrais beneficiarias da axuda por razons de seguridade da
subministracion®.

Eses argumentos parécennos criticables. E iso porque non parecia existir un verdadeiro risco
para a subministracion que requirise a aprobacion do mecanismo en cuestion. En vista diso,
a medida pareceu adoptarse, en realidade, en beneficio da actividade da minarfa do carbén.

Non obstante, pensamos, a sentenza deulle 4 axuda ao sector extractivo de carbon un caracter
accesorio da axuda 4s centrais de carbén. Pero é dubidoso que ambas as duas beneficiarias
(centrais e provedores) non se se debesen ter considerado, como pouco, en pé de igualdade.
Dito doutro xeito, a axuda aos produtores de carbén foi obxecto dunha analise superficial
a0 caer baixo o paraugas das axudas aos xeradores para compensar supostas obrigas de
servizo publico relativas & seguridade da subministracién.

Ainda que se poderia aceptar que a Comisién estaba facultada para analizar simultaneamente
a axuda a ambas as duas beneficiarias (provedores e centrais xeradoras), 0 que non parece tan
xustificado é a asimetria da andlise de ambos os dous casos. Con relacion & axuda a minaria
do carbdn, a decision limitouse a afirmar que se lles concedeu vantaxe aos provedores. En
cambio, a compatibilidade de tal medida co mercado interior non foi obxecto de verdadeira
analise, pois pareceu considerarse un mero efecto da obriga de servizo publico imposta a
certas companias xeradoras.

As consideracions sobre o cumprimento por parte das axudas autorizadas das previsions
do Regulamento 1407/2002, sobre axudas & industria do carbdn, tampouco parecen con-
vincentes*. A decisién argumentou que o dito regulamento establecia un modo especifico
de compatibilidade que non limitaba o dmbito de aplicaciéon do artigo 106.2 do TFUE. Dito
doutro xeito, unhas e outras axudas terian unha consideracién distinta. Ademais, con esta
nova axuda non se superarian as cantidades previstas no Plan Nacional de Reserva Estra-
téxica de carbdn 2012-2021, aprobado en aplicacién do citado Regulamento 1407/2002.
Non obstante, bétanse de menos consideracions sobre a necesidade e proporcionalidade
das medidas de axuda ao sector mineiro, cuestiéon sobre a cal non se efectuou razoamento
ningun. Pode que pesase demasiado que a maioria das adquisicions de carbén importado
por Espafa procedesen de terceiros Estados (apartado 100 da decisién).

43 Oapartado 99 da sentenza afirma que «non lle correspondia @ Comision levar a cabo unha anélise diferenciada do mecanismo de entrada
en funcionamento preferente e da obriga de compra de carbén autdctono para determinar se estes constituian, considerados separada-
mente, axudas de Estado incompatibles co mercado interior». O apartado 123 insiste en que non era necesario pronunciarse sobre se a
obriga de compra de carbon autéctono implicaba unha transferencia de recursos estatais a favor dos produtores do dito carbon. E recordou
que «a obriga de comprar carbon autoctono constitlie, dentro do réxime de axuda notificado, unha das obrigas de servizo publico impos-
tas aos beneficiarios da medida».

44 Referimonos ao Regulamento 1407/2002, do 23 de xullo de 2002, sobre as axudas estatais a industria do carbén (DOCE 205, do 2 de
agosto de 2002). O dito regulamento foi substituido pola Decision 2010/787/UE do Consello, do 10 de decembro de 2010, relativa as
axudas de Estado destinadas a facilitar o peche das minas de carbdn non competitivas, a cal prolongou ata 2018 a posibilidade de que os
estados concedesen axudas para a xeracion de electricidade a partir de carbon.
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En cambio, é interesante a opinién da extinta Comisién Nacional de Competencia (CNC)
sobre o posterior Real decreto 134/2010%. O primeiro paragrafo do informe IPN 33/09 refirese
de forma elocuente, como punto de partida da medida, non ao risco de desabastecemento
do sistema espanol, sendn ao excedente de carbén acumulado debido & contraccion da
demanda de electricidade e ao desenvolvemento das tecnoloxias renovables.

O informe engadiu que o mecanismo de resolucion de restriciéns por garantia de submi-
nistracién supufa unha distorsion tanto & formacion de prezos no mercado como sobre os
custos do sistema e sobre os incentivos ao investimento e ao comportamento estratéxico dos
axentes, neste Ultimo caso en vista de que os investimentos en nova capacidade de xeracion
térmica se poderfan paralizar polo risco a ser desconectados do mercado?.

A CNC cuestionou que o obxectivo de garantir a seguridade da subministracion xustificase a
necesidade da medida, en sentido contrario ao que mais tarde declararian tanto a Comision
Europea como o Tribunal Xeral da UE. A CNC sinalou que, en vista da reducién da demanda
debido & crise econémica, a seguridade da subministracién non parecia estar en perigo a curto
prazo. E tampouco parecia necesario asegurar a supervivencia das centrais térmicas de carbon
autéctono por razéns de seguridade da subministracion. O caracter xestionable e provedor
de servizos de axuste do sistema das ditas centrais era propio, tamén, doutras tecnoloxias
(fuel, ciclos combinados, etc.). A iso engadironse consideracidns sobre o maior custo e menor
eficiencia do carbdn nacional®’. A medida considerouse, asi mesmo, desproporcionada en
relacion co obxectivo de seguridade de subministracion supostamente perseguida.

Sobre a condicion de axuda de Estado da medida (mais tarde confirmada pola Comisién
Europea), a CNC sinalou a existencia de vantaxe aos produtores de carbén autdctono «en
canto que se lles asegura a aqueles unha demanda que en condicions de mercado non
estarian en condicions de obter, en principio debido aos menores prezos e maior calidade
calorifica do carbén estranxeiro» (p. 26). A CNC considerou, asi mesmo, que a medida
era especialmente falseadora da competencia con relacién aos ditos produtores de carbon
nacional, pois a «reserva de funcionamento atribuida ao carbén autéctono para a xeracion
de enerxia eléctrica sitUa os produtores de carbédn nacional nunha posicién privilexiada con
respecto ao carbon doutra procedencia xeografica» (p. 28).

5 Arelegacion das enerxias renovables e a oportunidade
de restablecer un mecanismo deste tipo
O incentivo & xeracion con carbdn autéctono, mantido desde a sta entrada en funcionamento

en febreiro de 2011 ata finais de 2014, coincidiu coa dréstica reducién de incentivos & xe-
racion renovable. E iso a pesar de que este Ultimo modo de xeracion favorece a seguridade

45 IPN 33/09 Real decreto de resolucién de restricidns por garantia de subministracion. Con posterioridade, emitiuse o informe IPN 44/10,
sobre a modificacidn do dito real decreto polo posteriormente aprobado como Real decreto 1221/2010.

46 Asdistorsions que o dito procedemento de resolucion de restricions supon nos prezos do mercado diario, con afeccion ds tarifas de acceso,
asi como no desenvolvemento do mercado ibérico de electricidade, puixoas de manifesto, asi mesmo, o anterior regulador enerxético
no citado “Informe 29/2009 da CNE sobre a proposta de real decreto polo que se crea o procedemento de resolucion de restricions por
garantia de subministracion” (2009).

47  P.16 do citado informe IPN 33/09: «Cédmpre lembrar, en primeiro lugar, que o carbdn nacional resulta moi ineficiente na producion ener-
xética, con baixa capacidade calorifica e custo elevado, en comparacion co carbon internacional. Asf, nos Ultimos anos caeu o consumo
deste carbon e aumentou o de carbén importado como reflexo desta diferenza».

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)

Regap

@

ESTUDOS Q

27



28

Algunhas reflexions sobre a garantia de subministracién e o carbdn nacional

da subministracion dun pais tan dependente enerxeticamente como Espafia, ademais de ter
un claro beneficio ambiental®.

A reducion de incentivos & xeracién renovable acentuouse a partir de 2008 debido
a diversos factores, entre os que destacan a coincidencia do agravamento da crise
economica e da acumulacion de déficit tarifario co aumento de custos debido a certa
sobreinstalacion, particularmente de tecnoloxia fotovoltaica®®. Asi, en 2008 creouse o
Rexistro estatal de preasignacion de retribucién para instalacions fotovoltaicas, xene-
ralizado en 2009 ao resto de tecnoloxias (Real decreto lei 6/2009)%°. Esa medida veu
seguida doutras moitas®'.

O proceso desembocou no Real decreto lei 9/2013, do 12 de xullo, cuxo sistema se trasladou
ao artigo 14.7 da Lei 24/2013%2. O dito precepto foi desenvolvido mediante o Real decreto
413/2014 e a Orde IET/1045/2014, conformando todo iso a parte esencial do vixente marco
normativo®3.

Conforme o novo sistema, os incentivos & xeracion renovable outérganse agora mediante
unha retribucién especifica, adicional ao prezo de mercado, de caracter excepcional, sen
gue exista un dereito incondicional a esta (artigos 6.d e 9.2 do Real decreto 413/2014). Tal
retribucion estd baseada en pardmetros estandar necesarios para realizar a actividade. O
sistema prepara o camifio para a total integracién no mercado da xeracién renovable e re-
mite a mecanismos de mercado para a fixacion de incentivos. En definitiva, unha instalacion

48 Respecto da dependencia enerxética de Espafia e a contribucidn das enerxias renovables & seguridade da subministracion, poden con-
sultarse, entre outros, a SANCHEZ TEMBLEQUE, L. e SAENZ DE MIERA, G., “La requlacion de las energias renovables”, Tratado de requlacion
del sector energético, Tomo Il, Aspectos Econdmicos, Aranzadi, Navarra, 2009, p. 540; asf como a DOLADER | CLARA, J., “La sequridad del
aprovisionamiento”, Energia y regulacidn, Aranzadi, Navarra, 2007, p. 284.

49 Sobre a evolucion das enerxias renovables e os seus incentivos, pode consultarse, entre outros, a CASTELLANOS GARIJO, M. LL., Régimen
Juridico de la energia edlica. Los procedimientos de autorizacion de los parques edlicos y su acceso y conexiones a la red, Universidad de
Alcald, Madrid, 2012, pp. 91 e ss.; a MORA RUIZ, M., “La ordenacion juridico-administrativa de las energias renovables: revision en el marco
de la Directiva 2009/28/CE, del Parlamento europeo y del Consejo, de 23 de abril, de fomento de las energias renovables”, Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n. 257, 2010; a NEBREDA PEREZ, J., Aspectos juridicos de la produccion eléctrica en régimen espe-
cial, Civitas, Madrid, 2009; ou a DEL RIO, P. e MIR-ARTIGUES, P, “A Cautionary Tale: Spain's solar PV investment bubble”, Global Subsidies
Initiative (GSI).International Institute for Sustainable Development (ISD), 1 de febreiro de 2014, os cales cualifican de burbulla fotovoltaica
o sucedido entre 2007 e 2008.

50 Aexposicion de motivos do Real decreto lei 6/2009 sinala: «Pola stia crecente incidencia sobre o déficit de tarifa, establécense mecanis-
mos respecto ao sistema retributivo das instalacions do réxime especial. A tendencia que estan a sequir estas tecnoloxias poderia por en
risco, a curto prazo, a sustentabilidade do sistema». Ao respecto da influencia do déficit nas enerxias renovables, pode verse a MORA RUIZ,
M., “La ordenacidn juridico-administrativa de las energias renovables: revision en el marco de a Directiva 2009/28/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de abril, de fomento de las energfas renovables”, cit., p. 15.

51  Talsucesiva limitacion do custo do réxime especial desembocou, tras innumerables reformas normativas, no Real decreto lei 1/2012, que
suspendeu os procedementos de preasignacion e suprimiu o réxime de primas para novas instalacions de réxime especial. Ao respecto,
pode consultarse a DEL GUAYO CASTIELLA, [, “Sequridad juridica y cambios requlatorios (a propdsito del Real decreto ley 1/2012, de 27
de enero, de suspension de los procedimientos de preasignacidn de retribucion y de supresion de las primas para nuevas instalaciones de
produccion de energia eléctrica mediante fuentes de energia renovables)”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n.° 156, 2012. Pola
Sentenza 48/2015,do 5 de marzo de 2015, o Tribunal Constitucional desestimou o recurso da Xunta de Galicia fronte ao dito Real decreto
lei (BOE 85, do 9 de abril de 2015).

52 Ao respecto do novo marco das enerxias renovables, na Lei 24/2013, pode consultarse a GALERA RODRIGO, S., “Europa 2050: renovables
y cambio de modelo energético. Consideraciones sobre su recepcion en Espafia”, Revista Vasca de Administracion Publica, n.° 99-100,
maio-decembro 2014, pp. 1428 e ss.

53 Real decreto 413/2013, do 6 de xufio, polo que se regula a actividade de producion de enerxia eléctrica a partir de fontes de enerxia
renovables, coxeracion e residuos, desenvolvido pola Orde IET/1045/2014, do 16 de xufio, pola que se aproban os pardmetros retributivos
das instalacions tipo aplicables a determinadas instalacions de producion de enerxia eléctrica a partir de fontes de enerxia renovables,
coxeracion e residuos. Unha primeira analise da dita orde pode consultarse en MENDOZA LOSANA, A. 1., “Guia breve para la aplicacion de la
orden de renovables”, Diario La Ley, n.° 8357, 2014.
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renovable, como maximo, recuperara os custos que non cubra o prezo de mercado, cunha
rendibilidade razoable, e revisable®.

O certo é que esa tendencia & limitacion e reduciéon de incentivos & xeracion renovable se
aprecia tamén no ambito da Union Europea®.

A drastica reducién do investimento en enerxias renovables suscita a interrogante de se a
opcién en favor do carbon autéctono estaba xustificada, e formula a dubida de se seria
conveniente restablecer un mecanismo deste tipo no futuro.

De entrada, existe certa incoherencia no trato desigual de tecnoloxias (carbédn e renovables)
gue empregan fontes autéctonas e contriblen & seguridade da subministracion, contando as
renovables ao seu favor cun maior beneficio ambiental. E mais, un dos motivos do fomento
& xeracion mediante carbén nacional foi o desprazamento da dita tecnoloxia polo aumento
da xeracién renovable.

E iso malia que o custo total do mecanismo de resolucién de restricions por garantia de sub-
ministracion (uns 1.400 millons de euros) e a retribucidon ao sector renovable (mais de 30.600
milléns de euros entre 2011 e 2014) non sexan, certamente, dunha magnitude equiparable®®.

O trato desigual a un e outro explicase, como acabamos de ver, polo inadecuado desefio
dos incentivos ao sector renovable, o que deu lugar a certa sobreinstalacién e ao aumento
de custo nun contexto de crise econdmica e de acumulacion de déficit tarifario.

Sucede que tal contexto econdmico era tamén o existente no momento de aprobarse unhas
medidas que, mais que garantir a seguridade da subministracion, parecian destinadas a
fomentar o consumo de carbén nacional. Asi, a CNC (informe IPN 33/09) afirmou que tales
medidas se adoptaron en vista do elevado stock de carbén nacional acumulado sen que, en
cambio, parecese estar en risco a subministracion a curto prazo (algo evidente, en vista da
contraccion da demanda eléctrica debido a crise)*’. De feito, o anterior regulador enerxético
espafol, a CNE, insistiu tras a entrada en funcionamento do mecanismo de resolucion de
restricions na sobrecapacidade do sistema espafiol e na necesidade de suprimir o mecanismo
de fomento ao carbén nacional®.

54 Anotade prensa do Ministerio de Industria, Enerxia e Turismo sobre a aprobacion do Real decreto 413/2014 sinala que a rendibilidade das
instalacions se fixou no dmbito do 74 % para cada instalacion tipo (“O Goberno da certeza regulatoria ao sector de renovables, coxeracion
e residuos co novo réxime de retribucion”, http://www.minetur.gob.es/es-ES/GabinetePrensa/NotasPrensa/2014/Paginas/npregulato
riaalsectorderenovables,cogeneraci%C3%B3nyresiduos.aspx, 21 de abril de 2015).

55 En“Renewable Energy: a major player in the European energy market”, 6 de xufio de 2012, COM (2012) 271, a Comisién Europea afirmou
que a enerxia renovable deberia integrarse paulatinamente no mercado con pouca ou ningunha axuda. En 2013, a Comisién anunciou a
reforma en materia de axudas nesa lifia [“Realizar o mercado interior da electricidade e sacar o maximo partido da intervencion publica”,
5 de novembro de 2013, C (2013) 7243 final], o cal plasmou nas directrices sobre axudas estatais en materia de proteccion do medio
ambiente e enerxia 2014-2020 (DOUE n.° C 200, do 28 de xufio de 2014).

56 0 custo total do mecanismo foi da orde de 1.389,8 milldns de euros, segundo resulta de informacion publicada por Rede Eléctrica de
Espafa (www.esios.ree.es, apartados “garantia de subministracion/custo total/anual”, 21 de abril de 2015). A retribucion total do réxime
renovable entre 2011 e 2014 ascendeu a mdis de 30.600 milléns, segundo publica a CNMC (http://cnmc.es/es-es/energia/energiaeléc-
trica/régimenespecialyliquidaciones.aspx?p=p4&ti=Ventas régimen especial, 21 de abril de 2015).

57 Coincide con este diagndstico PASCUAL VELAZQUEZ, A., “La competitividad de los ciclos combinados en el mercado eléctrico espafiol”,
Cuadernos de Energia, n.° 43, outubro de 2014, p. 63, para quen as motivacions da intervencion requlatoria serian non de sequridade de
subministracion, senan por «motivos de politica social respecto a industria mineira autdctona».

58 E significativo o informe da CNE sobre “Proposta do mecanismo polo que se establece o servizo de garantia de subministracién” (5 de
decembro de 2012) no que se destaca tanto «a existencia na actualidade dun exceso de capacidade de xeracion eléctrica» (p. 1) como o
«impacto do mecanismo de restricidns por garantia de subministracion que motivou un desprazamento das centrais de ciclo combinado
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Tampouco parecia xustificado o sistema, dixo a CNC, en motivos de conservacién do parque
xerador de carbon nacional. Outras tecnoloxias (fuel, bombeo, ciclo combinado) eran tamén
xestionables (a diferenza das renovables) e provedoras de servizos de axuste. A iso hai que unir
0 alto prezo e o escaso poder calorifico do carbén nacional, como tamén sinalou a CNC?*.

Malia que a tendencia a reducion de incentivos & xeracion renovable parece consolidada,
ultimamente suscitouse a posibilidade de restaurar un mecanismo de fomento do carbén
nacional. O dito sistema de incentivos, que requiriria a autorizacion da Comisién Europea,
baseariase tamén en razéns de seguridade da subministracion. O incentivo estaria vinculado
a melloras ambientais nas instalacions que usen carbédn nacional e que supofian unha mellora
nos seus valores de emision, co obxectivo Ultimo de garantir a sustentabilidade da minaria do
carbén®. A necesidade de acometer reformas que reduzan as emisions foi apuntada tamén
desde o propio sector enerxético®'.

En vista do precedente analizado, esa decisién de restaurar un sistema de incentivos ao
carbén nacional con cargo ao sistema eléctrico parece cuestionable, e iso porque segue sen
apreciarse un risco & subministracién que xustifique a axuda & industria mineira extractiva
con fondos do dito (endebedado) sistema®.

En particular, dos indicadores enerxéticos publicados polo regulador apréciase que a recu-
peracién da demanda eléctrica estd sendo moderada, tendencia que non parece que vaia
cambiar a curto prazo®. E deses mesmos indicadores resulta a axeitada composicién do
mix enerxético espanol. Asi, por exemplo, en xaneiro de 2015, das dez tecnoloxias que
contribuiron a cubrir a demanda, ningunha delas cubriu, por si soa, mais do 22 por cento
da dita demanda®.

O anterior lévanos a concluir que as axudas ao sector da minaria do carbén deberan outorgar-
se, se é 0 caso, por medios distintos dos que impofien cargas adicionais as maltreitas contas
do sector eléctrico, cuxo déficit acumulado en 2014 alcanzou os trinta mil millons de euros.

en favor dun maior funcionamento das centrais de carbon autdctono, mecanismo sobre o que esta Comision reiterou en diversos informes
a necesidade da stia eliminacion» (p. 2).

59  ACNE confirmou que o alto custo das centrais de carbdn autéctono durante 2009 e 2010 supuxera o seu escaso funcionamento (“Informe
sobre o0 sector enerxético espafiol. Parte I. Medidas para garantir a sustentabilidade econémico-financeira do sistema eléctrico”, 7 de marzo
de 2012, pp.33 e 34).

60  Vid. nota de prensa do 31 de marzo de 2015, do Ministerio de Industria, Enerxia e Turismo, “El Ministerio de Industria, Energia y Turismo ha
reunido hoy a la Comision de Sequimiento del Carbén” (dispofiible en http://www.minetur.gob.es/es-ES/GabinetePrensa/NotasPren-
sa/2015/Paginas/20150331-comision-sequimiento-carbon.aspx, 15 de abril de 2015).

61  ALVAREZ PELEGRY,E., “Sequridad del suministro: el caso del carbdn”, Cuadernos de Energia, n.° 28, xufio de 2010, p. 46.

62  Con data do 30 de setembro de 2015 a CNMC aprobou un “Informe sobre a proposta de orde pola que se regula o0 mecanismo de ca-
pacidade para a mellora ambiental en determinadas instalacions de producion de electricidade” (IPN/DE/009/15) no cal cuestionou a
necesidade e a proporcionalidade do novo sistema de incentivos proposto. O informe conclufu, en esencia, que o dito sistema non teria
encaixe nin como mecanismo de capacidade (pois non existe un problema de cobertura da demanda), nin como axuda ambiental (pois
non estarfa xustificada a xeracion con carbén autdctono para eses fins, en detrimento doutras centrais mais eficientes desde o punto de
vista ambiental). Asi mesmo, a CNMC considerou que tal novo sistema poderfa consistir nunha extension do anterior aprobado polo Real
decreto 134/2010, de xeito contrario ao Dereito da UE, ademais de non ser descartable que constitlia unha axuda de Estado.

63 Pode verse ao respecto o “Boletin de indicadores eléctricos de marzo de 2015”, do 25 de marzo de 2015 (http://www.cnmc.es/es-es/
energ%C3%ADa/energ%C3%ADael%(3%A%ctrica/indicadoresel%C3%A9ctricos.aspx, 21 de abril de 2015).

64 Do mencionado “Boletin de indicadores eléctricos de marzo de 2015”, resulta que as tecnoloxias que mais contribuiron a cubrir a demanda
foron a nuclear e o carbdn (21,7 % en ambos os dous casos) e a edlica (199 %). Entre as que menos achegaron & cobertura da demanda
estiveron a térmica renovable (1,6 %) e o fuel-gas (2,2 %).
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6 Reflexions finais

I. O concepto (xuridicamente indeterminado) de garantia de subministracion parece estar a
perder o seu compofiente de dereito & subministraciéon dos consumidores, no que parece o
paso previo a definitiva liberalizacién do mercado retallista, para limitarse a unha garantia
de abastecemento dos consumidores conectados as redes. De entre os diversos xeitos en
que tal abastecemento aos consumidores pode garantirse, Espafia optou por empregar certa
proporcién de carbén nacional para a xeracion de enerxia eléctrica.

IIl. O mecanismo de resolucion de restriciéns por garantia de subministracion regulada no
Real decreto 134/2010 conta con tres elementos esenciais: i) a obriga de producir para de-
terminadas centrais que empregan carbon autdctono; ii) a preferencia para o dito modo de
xeracion a custa doutras centrais de producién térmica; e ii) a obriga de compra de carbon
autoctono para as xeradoras obrigadas a producir.

IIl. O mecanismo anterior foi notificado polas autoridades espanolas & Comision Europea
por conter elementos que poderian constituir axuda de Estado. A Comisién confirmou
tal caracter de axuda e, tras certas modificacions incluidas por Espafa, autorizou o meca-
nismo de restricidons por tratarse dunha compensacion de servizo publico, por razéns de
seguridade da subministracion, a empresas encargadas da xestion de servizos de interese
xeral. A dita decision positiva da Comision Europea foi confirmada polo Tribunal Xeral da
UE. En particular, tanto na decision como na sentenza considerouse a axuda & industria
extractiva de carbén como un aspecto accesorio de axudas destinadas a garantir a segu-
ridade de subministracion.

IV. Un dos motivos do recurso ante o Tribunal Xeral foi o insuficiente exame realizado pola
Comisidn sobre certos elementos da axuda e, en particular, sobre as obrigas de compra de
carbén nacional. Aqui expresamos os motivos polos que coincidimos, en parte, con ese
argumento. Na nosa opinién, as axudas as centrais de carbon nacional e as outorgadas indi-
rectamente & industria mineira deberon tratarse con similar rigor. Non obstante, con relacion
a estas Ultimas, non existiu unha verdadeira analise. En particular, a Comisién debeu razoar
a necesidade e a proporcionalidade de tales medidas, suxeito iso ao control do tribunal. E
significativo que a CNC, anterior autoridade de competencia, destacase no seu informe IPN
33/09 que a medida viria motivada mais polo almacenamento dun considerable stock de
carbon que por verdadeiros motivos de garantia de subministracion.

V. As axudas ao fomento do carbén nacional coincidiron co drastico recorte aos incentivos
a xeracion renovable. Isto supdn certa incoherencia, pois este Ultimo modo de xeracion
emprega tamén fontes autdctonas de enerxia e contribue & seguridade da subministracion,
e iso malia a substancial diferenza de custo dunhas e outras medidas, pois a retribucion
ao sector renovable entre 2011 e 2014 superou en mais de vinte veces o custo total
do mecanismo de fomento ao carbéon nacional. Sen prexuizo diso, nunha situacion de
ausencia de riscos para a seguridade da subministracion, pola axeitada composicion do
mix e a lenta recuperaciéon da demanda de enerxia eléctrica, non parece aconsellable que
se restaure un mecanismo de fomento do carbén nacional a curto prazo, con cargo ao
deficitario sistema eléctrico.
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Resumo: O estudo efectuado destaca o caracter primordial da costa e aimportancia da stia preservacion no marco dun
desenvolvemento sustentable. Para iso compre analizar a Lei de costas de 1988 e a stia controvertida reforma contida
na Lei 2/2013, valorar a stia incidencia polo que respecta & delimitacion do dominio publico maritimo-terrestre e 4
requlacion das servidumes. Asi mesmo, procede dedicar unha especial atencion & servidume de proteccion, incidindo
na sua xustificacion e motivacion, estudando a stia configuracion, facultades e limitacions, aludindo con cardcter
especifico ao réxime da disposicion transitoria terceira da Lei de costas, asi como & situacion dos nticleos tradicionais
de costa pola singularidade que presentan.

Palabras clave: costa, litoral, reforma, servidume de proteccion, sustentabilidade.

Resumen: EL estudio efectuado destaca el caracter primordial de la costa y la importancia de su preservacion en el
marco de un desarrollo sostenible. Para ello es preciso analizar la Ley de costas de 1988 y su controvertida reforma
contenida en la Ley 2/2013, valorando su incidencia por lo que respecta a la delimitacion del dominio publico
marftimo-terrestre y a la regulacion de las servidumbres. Asimismo, procede dedicar una especial atencion a la
servidumbre de proteccion, incidiendo en su justificacion y motivacion, estudiando su configuracion, facultades y
limitaciones, aludiendo con caracter especifico al régimen de la disposicidn transitoria tercera de la Ley de costas, asi
como a la situacion de los ntcleos tradicionales de costa por la singularidad que presentan.

Palabras clave: costa, litoral, reforma, servidumbre de proteccion, sostenibilidad.

Abstract: The present study aims to highlight the essential character of the coast and the importance of its preser-
vation in the context of sustainable development. It is therefore important to analyze the Law of Coasts of 1988 and
its controversial reform contained in the Law 2/2013, assessing its impact with respect to the delimitation of mari-
time-terrestrial public domain and the requlations of the rights of coasts. This implies careful examination of the right
of protection, focusing on the causes and justification through the study of its configuration, powers and limitations,
referring specifically to the special system of the Temporary Regulation number three of the Law of Coasts and the
case of traditional areas of coast because of its singularity.
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Sumario: 1 Consideracions xerais. 2 Natureza xuridica e configuracion das servidumes de costas. 3 Estudo especial da
servidume de proteccidn. 3.1 Concepto e extension. 3.1.1 O réxime especial da disposicion transitoria terceira da Lei de
costas. 3.1.2 0 caso dos nucleos tradicionais de costa 3.2 Facultades e limitaciéns. 4 Reflexions finais. 5 Bibliografia.

1 Consideracions xerais

A transcendencia do estudo que aqui se propén explicase polas especiais caracteristicas
da morfoloxia galega, que pofien de manifesto o caracter primordial da costa e a impor-
tancia da sUa proteccién no marco dun desenvolvemento sustentable. En palabras de
SANZ LARRUGA, en Galicia a configuracién do medio ambiente litoral e dos seus recursos
naturais ten unha particular importancia, tanto desde o punto de vista cuantitativo como
cualitativamente!.

De ai a relevancia de efectuar unha anélise da Lei de costas de 1988 e da sua recente re-
forma, todo iso sen perder de vista a perspectiva histérica, que permitird comprender os
motivos que xustifican a sua regulacion en cada momento coa finalidade de entender tanto
os obxectivos que se perseguen como a xustificacion desta polo que respecta a delimitacion
do dominio publico maritimo-terrestre e & regulacion das servidumes nunha Comunidade
Autonoma caracterizada pola formacién de numerosas rias.

Para abordar os obxectivos expostos, non pode obviarse que o concepto de litoral é dificil
de esbozar, como pon de manifesto BARRAGAN MUNOZ: o litoral é un «concepto borrosa-
mente definido polo que se refire aos seus limites, pois nas suas definicidons mais restritivas
pode abranguer poucos metros e nas mais amplas varias decenas de quilémetros»?. As,
por un lado, o litoral concepttase como «un conxunto de estruturas econémicas, urbanas,
ecoloxicas, etc., articuladas nun mesmo ambito xeografico e mutuamente relacionadas»3; e,
por outro lado, a costa pode ser definida como «estreita franxa (dunhas decenas de metros
de amplitude como méaximo) que esta ou pode estar en contacto co mar»*.

Ademais diso, o preambulo da Lei 2/2013, do 29 de maio, de proteccién e uso sustentable do
litoral (e de modificacion da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas), intenta achegar algo de
luz & hora de precisar unha definicion de litoral «como a franxa de terreo na que se atopa o
mar coa terra», clarificando, deste xeito, o que se debe entender como tal. Ao dito concepto
voume cinguir no meu estudo, sen perder de vista que o territorio é un “sistema complexo”
en que os elementos fisico-naturais e antrépicos se relacionan entre si, e do resultado desa
interaccién xorden a orixinalidade e caracteristicas que os definen e configuran®.

Como lembra a doutrina, o dereito romano considerou sempre o mar e as suas ribeiras como
bens inapropiables. A ribeira do mar, litus maris, ou litora maris, entendeuse como o espazo

1 SANZLARRUGA,F. J.,Bases doctrinales y juridicas para un modelo de gestion integrada y sostenible del litoral de Galicia, Xunta de Galicia,
Santiago de Compostela, 2003, p. 129.

2 BARRAGAN MUNOZ, J.M., Ordenacion, planificacidn y gestion del espacio litoral, Oikos-tau, Barcelona, 1993, pp. 26-27.

3 GARCIA ALVAREZ, A. (dir), Andlisis del litoral espaniol. Disefio de politicas territoriales, Instituto do Territorio e Urbanismo. Ministerio de
Obras Publicas e Urbanismo, Madrid, 1987, p. 24.

4 |bidem, p.25.

5 GARCIA LORCA, A., “Los sistemas de informacion geografica como instrumentos de decision territorial”, Millaruelo Aparicio, J. y Ordufia
Rebollo, E. (coord.), Ordenacidn del territorio y desarrollo sostenible, Editorial Ciudad Argentina, Buenos Aires-Madrid, 2004, p. 247.
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de terra que esta en contacto co mar, fose de xeito permanente ou esporadico, pero sempre
co caracter de terra humida, mesmo cando fose en potencia, que, ademais de pertencer ao
mar, constitufa a sta porta de entrada e saida®. Deste xeito, no dereito romano, o mar e as
suas ribeiras tefien unha consideracién que marca toda a concepcién posterior:

1) Concibese o litus maris como a superficie de terra cuberta polo mar mesmo cando o faga
de xeito esporadico. Asi, contense en dous textos en que se reitera esta idea:

- En Instituta, de Xustiniano: “Est autem litus maris quatenus hivernus fluctus maximus
excurrit” (titulo |, libro Il, “De rerum divisione").

- No Digesto: “Litus es quosque maximum fluctus a mari pervenit” (libro 50, tomo 16).

2) As ribeiras do mar déselles natureza de cousas “comuns”, o que leva consigo, a diferenza
das “publicas”, que non pertencen ao pobo romano (populus romanus), senén que o seu
destino as leva mais ald, e, ao estaren ao servizo de todos, entran no ius gentium, ainda
gue o poder politico romano poida exercer sobre elas as funcions reitoras e de defensa que
implica o que agora chamariamos “soberanfa” politica.

O caréacter inapropiable do litus maris parece féra de toda dubida; non obstante, os esforzos
para buscar argumentos que xustifiquen as apropiaciéns sobre el levaron a interpretar alguns
textos romanos en sentido contrario’.

No dereito medieval espafol destacan as referencias contidas n'As partidas de Afonso X
O Sabio, que definen e regulan o dominio publico maritimo-terrestre seguindo a lifa do
Digesto, polo que cabe aludir a:

- A Lei IV do titulo XXVIII, partida 3?, que define a ribeira do mar en termos moi similares a
como o fixera a Instituta de Xustiniano: «et todo aquel logar es llamado ribera de la mar,
quanto se cubre del agua della, quando mas cresce en todo el afio, quier en tiempo de
invierno o de verano».

- A Lei lll do mesmo texto, titulo XXVIII da partida 32, que define o mar e a sua ribeira entre
as cousas que comunmente pertencen «a todas as criaturas que viven neste mundo»&.

A Lei de augas, do 3 de agosto de 1866; a de obras publicas, do 13 de abril de 1877; as de
portos, do 7 de maio de 1880 e do 19 de xaneiro de 1928° e a de costas, do 26 de abril
de 1969'°, foron configurando un réxime xuridico que culminou na aprobacion da Lei de

6 Vid. por todos, GUERRERO MARTIN, C., La problematica juridica de los inmuebles situados en el litoral, Mc Graw Hill, Madrid, 1998, p. 1.
7 Ibidem,p.2.

8  Ibidem,p.5.

9

Destacouse dela que «o seu contido marcou unha concepcion do dominio publico maritimo-terrestre moi similar a do século XIX e sentou
criterio polo que se rexeu a politica lexislativa nas nosas costas durante o periodo de tempo en que mais intensamente se produciu o
desenvolvemento turistico e a expansion urbanistica nas beiras do mar, provocando unha desproteccion do dominio publico sobre o que
se consumaron con frecuencia as grandes especulacions inmobiliarias. Con ela resulta doada a apropiacion do dominio pblico, a sta
destrucion ambiental e a producion de males de imposible ou dificil reparacion». lbidem, p. 21.

10  Esta lei merece unha atencion especial, xa que ata entén non aparece na nosa historia lexislativa a primeira lei destinada especificamente
s costas, posto que as leis anteriores s6 se ocuparon delas de forma complementaria, xa que se referfan a estas de forma tanxencial e
facendo unha ordenacién minima e insuficiente. /bidemn, p. 25.

Criticouse, malia todo, que a eficacia desta lei, mais que para a defensa e proteccion do patrimonio colectivo, serviu para todo o contrario:
facilitou que o dereito de propiedade primase sobre o dominio publico. /bidem, p. 27.
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costas de 1988. Esta esta caracterizada por unha progresiva ampliacién do dominio publico
maritimo-terrestre e a sta consagracién como ben extra commercium, cunha dobre conse-
cuencia recofnecible en varios textos legais: a) por unha parte, non seran posibles apropiacions
sobre eles, sexa cal fose o medio empregado, nin tampouco a usucapion servira de via para
convertelos en propiedade; b) por outra, os que sendo obxecto dun dereito de propiedade,
cando pola sua natureza fisica ou polo seu destino se integren nesta categorfa, deixaran
de ser propiedade para os seus donos, producindose unha “expropiaciéon” que debera ser
compensada aos titulares do dereito de propiedade co contravalor que corresponda como
prezo xusto'.

Sen dubida, o punto alxido de proteccién de bens de dominio publico maritimo-terrestre
atdpase na regulacién contida no artigo 132 da Constitucién espafiola de 19782

«1. A lei regulara o réxime xuridico dos bens de dominio publico e dos comunais, inspirdn-
dose nos principios de inalienabilidade, imprescritibilidade e inembargabilidade, asi como
a slia desafectacion.

2. Son bens de dominio publico estatal os que determine a lei e, en todo caso, a zona
maritimo-terrestre, as praias, 0 mar territorial e os recursos naturais da zona econémica e a
plataforma continental.

3. Por lei regularanse o Patrimonio do Estado e o Patrimonio Nacional, a sia administracion,
defensa e conservacion».

O constituinte non se conformou con exixir que sexa a lei a que determine os bens que ad-
quiren a natureza de dominio publico, sendn que require que sexa a propia lei a que regule
0 seu réxime xuridico e, & par, impuxolle un contido substantivo ou material minimo na sua
realizaciéon: o respecto e realizacién dos principios tradicionais do dominio publico que cabe
resumir na idea de extracomercialidade, debendo ter en conta tamén os restantes limites e
orientacions ou directrices xenéricas que derivan da propia Constitucion'.

Deste xeito, a Constitucién determina a incompatibilidade entre estes bens e a existencia
sobre eles do dereito de propiedade. En consecuencia, non deben aceptarse os enclaves de
propiedade privada dentro do dominio publico maritimo-terrestre, nin a adquisiciéon deste
dereito nin outro a través da usucapion'®. O contido do artigo 132 no seu apartado segundo
debeuse, sen dubida, & necesidade de prestar unha especial proteccién a parte mais débil
e vulnerable do dominio publico, o maritimo-terrestre e, especialmente, & zona maritimo-
terrestre e as praias.

11 GUERRERO MARTIN,C.,La problemadtica juridica de los inmuebles situados en el litoral, cit., p. 47.

12 En efecto, a tematica de dominio publico maritima é obxecto de incorporacion por primeira vez na nosa historia constitucional neste
artigo, xa que en ningunha outra ocasion histérica se produce a incorporacion do dominio publico a un texto constitucional, como expuxo
PEREZ CONEJO, L., en Las costas maritimas: régimen juridico y competencias administrativas, Editorial Comares, S.L., Granada, 1999, p. 9.
Para completar o estudo deste precepto constitucional, vid. SAINZ MORENO, F., “Comentarios al articulo 132"; Alzaga Villamil, O. (dir),
Comentarios a las leyes politicas, tomo X (artigos 128 a 142), Revista de Derecho Privado, Madrid, 1985, pp. 125 e ss.; GARRIDO FALLA,
F., “Comentarios al articulo 132 de la Constitucion espafiola”, Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid, 1980, pp. 1384 e ss.; FONT |
LLOVET, T,, “La ordenacion constitucional del dominio publico”, Estudios sobre la Constitucion espariola, Homenaje a Garcia de Enterria,
tomo V, Civitas, Madrid, 1991, pp. 3917 e ss.

13 RODRIGUEZ LOPEZ, P, Playas y costas en el derecho espariol. A propdsito de la Ley de costas de 1988, Editorial Bosch, S. A., Barcelona, 2010,
p. 66.

14 GUERRERO MARTIN,C.,La problemadtica juridica de los inmuebles situados en el litoral, cit., p. 42.
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O caracter de dominio publico inmediato dos bens a que fai alusion o artigo 132.2 da Cons-
titucion ten unha consecuencia fundamental no recofecemento da dita cualificacion xuridica
aos espazos que conforman e conformaban a zona maritimo-terrestre e as praias: estes bens
forman parte do dominio publico maritimo-terrestre mesmo cando a suia situacion fisica actual
non se corresponda coa descricion legal. As caracteristicas naturais xeomorfoldxicas dos bens
afectos ao dominio publico maritimo-terrestre son as determinantes desa cualificacion xuridica
como dominio publico estatal por mandato directo da norma constitucional, sen prexuizo de
gue a Lei de costas e o seu regulamento concreten de forma determinante os criterios que
cumpra considerar para establecer o que se deba entender por aquelas pertenzas que a propia
Constitucion menciona. Neste sentido, a xurisprudencia constitucional resaltou que, «desde
o0 momento mesmo da promulgacion do texto constitucional, todos os espazos enumerados
no artigo 132.2 se integran no dominio publico do Estado, ainda que se lle encomende ao
lexislador o establecemento do seu réxime xuridico e, por suposto, a actuaciéns ulteriores da
Administracion a delimitacion dos seus confins» (STC 149/1991, do 4 de xullo, FX oitavo).

Polo tanto, destacouse que coa Constitucion espafola de 1978 «queda superada, en defi-
nitiva, a apreciacion do litoral como espazo idéneo para a realizacion de todo tipo de usos
e actividades, situacion esta que se viu reforzada e avalada durante os anos sesenta por tres
leis: a Lei de centros e zonas de interese turistico, do 28 de decembro de 1963 (...); a Lei de
portos deportivos, do 26 de abril de 1969 (...); e tamén a Lei de costas de 1969»1°.

Deste xeito, a doutrina mais recofiecida sostivo que a determinacion como pertenzas de
dominio publico de distintos grupos de bens constituiu unha das medidas ou técnicas pre-
ventivas que tradicionalmente se utilizaron para preservar o medio ambiente, sobre todo no
que se refire & utilizacion racional dos recursos naturais'’.

Tamén se fixo fincapé na conexién existente entre os artigos 45.2 e 132.2 CE, ao constituir
0s bens a que este Ultimo artigo se refire un conxunto de recursos naturais que precisan
proteccion co obxectivo de mellorar a calidade de vida dos cidadans'®.

Ao fio do exposto, apuntouse que a razon basica destas previsions constitucionais se atopa
na extraordinaria importancia tanto cuantitativa como cualitativa dos bens que conforman o
dominio publico, asi como na funcion publica & que estan directamente ligados (afectacion)
e, principalmente, no feito de que esta categoria é un réxime xuridico exorbitante'.

A definicion e enumeracién dos espazos costeiros que integran o dominio publico maritimo-
terrestre, a través da descricion das stas circunstancias fisicas, constitle un elemento impres-

15 AGUDO GONZALEZ, J., “Concepto constitucional; Bienes que Lo integran (articulo 3 LO); (artigos 4 e 6 RC). Doctrina constitucional en la
materia (problemas de constitucionalidad y su solucion)”, “EL concepto de dominio publico maritimo-terrestre”, Sanchez Goyanes, E. (dir.),
El derecho de costas en Espana, La Ley, Madrid, 2010, p. 207.

16 SOCIAS CAMACHO, J. M, La ordenacidn de las zonas turisticas litorales, Coedicion de la Universidad Carlos il de Madrid, Instituto Pascual
Madoz, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2001, p. 27.

17 Ibidem,p.27.

18  Vid.BLASCO DIAZ, J.L., Régimen juridico de las propiedades particulares en el litoral, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, pp. 37 a 40; BASSOLS
COMA, M., “EL derecho de propiedad y la conservacion del medio ambiente”, Propiedad, expropiacion y responsabilidad. La garantia
indemnizatoria en el derecho europeo comparado, Tecnos, Madrid, 1996, p. 730; LOPEZ RAMON, F., “Dominio publico y proteccion del
medio ambiente”, Ordenacion del territorio y medio ambiente, Ofiati, 1988, pp. 596 e ss.; FONT | LLOVET, T., “La ordenacion constitucional
del dominio publico”, cit., pp. 3917 a 3942.

19 FERNANDEZ ACEVEDO, R., “EL patrimonio de las Administraciones publicas: concepto y principios generales (articulos 5 a 8)”, Mestre
Delgado, J. F.(dir), £l régimen juridico general del Patrimonio de las Administraciones Publicas, La Ley, Madrid, 2004, p. 161.
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cindible e o punto de partida do sistema de protecciéon que a Lei de costas de 1988 instaura,
xa que o configura como un primeiro mecanismo de protecciéon do litoral. A lei define en
primeiro termo o dominio publico maritimo-terrestre e logo protéxeo?.

Unha das medidas de proteccion do dominio publico maritimo-terrestre é precisamente o
establecemento de zonas de servidume —que non forman parte del-, cuxo réxime xuridico
se abordara nas epigrafes sequintes.

2 Natureza xuridica e configuracion das servidumes de costas

As Partidas xa establecian limitaciéns por motivos de interese comunal ou publico sobre os
terreos lindeiros con alguins bens de dominio publico, ainda que sen referirse & zona costeira?'.

Foi a Lei de augas de 1866 a que estableceu por primeira vez sobre os predios costeiros as
servidumes de salvamento e vixilancia litoral??, concretandose posteriormente a través das leis
de portos de 1880 e de 1928. Nos antecedentes legais mais remotos destaca a ausencia da
“servidume de paso”, que se introduciu mais tarde na Lei de costas de 1969, asi como a omisién
da “servidume de proteccion”, que se regulou por primeira vez na Lei de costas de 198823

Nas stas orixes, as servidumes explicanse a partir da estrutura do dereito real de servidume
predial recollida no Cédigo civil, que, como é sabido, contén varios elementos:

a) A relacion xuridica que se establece entre os suxeitos titulares do predio que a soporta
("servente”) e o que se beneficia dela (“dominante”), nas chamadas “prediais”, ou a persoa
gue se beneficia nas “persoais”.

b) O contido obrigacional que se lle impon ao titular que a soporta pola stia condicion de
tal. Pode consistir nunha obriga de “facer” ou de “non facer”. Sen o establecemento da
servidume non existirfa tal obriga.

c) A “utilidade” gue xustifica como razdn estas obrigas.
d) O “titulo” en virtude do que se constitle este dereito?.

As servidumes que serdn obxecto de estudo neste traballo entran dentro da categoria de
servidumes legais ao seren establecidas por lei, tal como indica o artigo 536 do Cédigo civil,
e tefien por obxecto a utilidade publica, tal como estipula o0 549 do Cédigo civil.

Non obstante, na actualidade estas servidumes encaixan con naturalidade nas chamadas
“servidumes administrativas”, que traen causa directa da funcion social da propiedade, nos

20 RODRIGUEZ GONZALEZ, M., El dominio publico maritimo-terrestre: titularidad y sistemas de proteccion, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y
Sociales, S.A., Madrid, 1999, p. 64.
Fixose fincapé en que a peza fundamental da LC e elemento de referencia en toda ela é o dominio publico maritimo-terrestre, de
titularidade estatal. Vid. MEILAN GIL, J. L., “Dominio publico y proteccion del litoral. Relectura de a Ley de costas”, Sanchez Goyanes, E.
(dir.), EL derecho de costas en Espana, cit., p. 61.

21 RODRIGUEZ GONZALEZ, M., El dominio publico martimo-terrestre: titularidad y sistemas de proteccion, cit., p. 201.
22 MORENO CANOVES, A.,Régimen juridico del litoral, Tecnos, Madrid, 1990, p. 66.

23 RODRIGUEZ GONZALEZ, M., EL dominio piiblico maritimo-terrestre: titularidad y sistemas de proteccion, cit., p. 201.
24 GUERRERO MARTIN, C.,La problemadtica juridica de los inmuebles situados en el litoral, cit., p. 173.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)



M.2 del Carmen Rodriguez Martin-Retortillo

termos establecidos no artigo 33 da Constitucién. A xurisprudencia constitucional remarcou
que “a suxeicién, con caracter xeral, dos terreos lindeiros co dominio publico as servidumes
e limitaciéns do dominio que regula a lei trae razén de ser, como antes se dixo, da propia
natureza, caracteristicas e funcién social dos bens que integran o dominio publico maritimo-
terrestre, o que obriga a limitar o uso que poida facerse de tales terreos lindeiros, ao abeiro,
xenericamente, do titulo resultante do artigo 149.1.23 CE.” (STC 149/1991 do 4 de xullo,
FX terceiro).

Polo tanto, a suxeicion dos terreos lindeiros co dominio publico as servidumes e limitaciéns
gue establece a Lei de costas trae razén de ser da propia natureza, caracteristicas e funcion
social dos bens que o integran, e ten como finalidade especifica e determinada legalmente
a seguinte: a proteccién do dominio publico maritimo-terrestre, que comprende a defensa
da sua integridade e dos fins de uso xeral a que estd destinado, a preservacién das stas
caracteristicas e elementos naturais e a prevencién das prexudiciais consecuencias de obras e
instalacions. Neste sentido, a Lei de costas contén no artigo 20 unha auténtica declaracion de
intenciéns cando postula que a proteccion do dominio publico maritimo-terrestre comprende:

a) a defensa da sua integridade e dos fins de uso xeral a que esta destinado;
b) a preservaciéon das suas caracteristicas e elementos naturais; e
) a prevencion das prexudiciais consecuencias de obras e instalacions.

O establecemento das servidumes de costas foi fundamentado polo Tribunal Constitucional en
que, «tanto para asegurar a integridade fisica e as caracteristicas propias da zona maritimo-
terrestre como para garantir a sUa accesibilidade, é imprescindible impor servidumes sobre
os terreos lindeiros e limitar as facultades dominicais dos seus propietarios, afectando asf,
de maneira importante, ao dereito que garante o artigo 33.1 e 2 da CE (...) E, sen dubida,
a proteccion da natureza a finalidade inmediata que perseguen as normas mediante as que
se establecen limitaciéns no uso dos terreos lindeiros co fin de preservar as caracteristicas
propias (mesmo, claro est4, os valores paisaxisticos) da zona maritimo-terrestre e, polo tanto,
é a partir desa finalidade primaria como se deben articular, para respectar a delimitacion
competencial que impdn o bloque da constitucionalidade, a obriga que ao lexislador estatal
lle impdn o artigo 132.2 de la CE e as competencias asumidas polas comunidades autdno-
mas» (STC 149/1991, do 4 de xullo, FX primeiro).

As afirmaciéns anteriores tefien consecuencias xuridicas importantes. A principal é que, a
diferenza das expropiaciéns, non son indemnizables, salvo que se demostre a sta individuali-
dade ou singularidade e que o dano ou perda causado no inmoble de propiedade particular
se poida considerar gravemente desproporcionado e atente contra o seu contido esencial?®.

Desde unha perspectiva competencial, as afirmaciéns anteriores son tamén relevantes. En
palabras do TC, «s6 ao Estado lle corresponde establecer limitacions e servidumes sobre
os terreos lindeiros ao dominio publico maritimo-terrestre e, entre elas, a servidume de
proteccion. Exerce, para o efecto, o Estado a sia competencia para establecer unha lexis-
lacion basica en materia de medio ambiente (ex artigo 149.1.23 CE), en conexion coa sua
competencia (ex artigo 149.1.1 CE) para fixar en condicions de igualdade o exercicio do

25  RODRIGUEZ GONZALEZ, M., El dominio piblico maritimo-terrestre: titularidad y sistemas de proteccion, cit., p. 188.
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dereito de propiedade en todo o territorio, de maneira que as comunidades autbnomas
non poden establecer ningunha disposicidon ao respecto, nin sequera para reproducir con
exactitude as previsions estatais, xa que a dita operaciéon quedaria vedada pola doutrina
sobre a lex repetita sistematizada pola STC 341/2005, do 21 de decembro, f. 9, e cuxa
orixe Ultima estd na STC 10/1982, do 23 de marzo, f. 8, segundo a cal “a reproduciéon de
normas estatais en normas autonémicas é inconstitucional cando a Comunidade Auténoma
carece da correspondente competencia, salvo que (...) a reiteracién da norma estatal sexa
imprescindible para o entendemento do precepto (como postula a STC 47/2004, do 25 de
marzo, f. 8)"» (STC 87/2012, do 18 de abril (FX quinto), cuxa doutrina serviu de base para
a STC 137/2012, do 19 de xufho).

A Lei de costas regula as limitacions sobre os terreos lindeiros do dominio publico maritimo-
terrestre, debuxando con claridade catro franxas de terreo?®, algunhas superpostas, sometidas
a condiciéns de uso diversas: a servidume de proteccién (artigos 23 a 26), a servidume de
transito (artigo 27), a servidume de acceso ao mar (artigo 28) e a zona de influencia (artigo
30)%. Todas estas servidumes declaranse imprescritibles, prevalecendo sobre a interposicion
de calquera accion, e impofiense a todos os terreos lindeiros co dominio publico, coa Unica
excepcion daqueles expresamente declarados de interese para a seguridade e a defensa
nacional, conforme a sua lexislacion especifica.

3 Estudo especial da servidume de proteccion

3.1 Concepto e extension

Apuntouse por parte do Tribunal Constitucional que, en puridade, non estamos ante unha
auténtica servidume —iura in re aliena—, senén ante un limite ou unha limitacién ao dereito
de propiedade relacionado coa sta funcién social®®.

Utilizando as explicaciéns dadas polo TS, podemos afirmar que «(...) a Lei de costas man-
tén a tradicion das nosas leis anteriores ao suxeitar os terreos lindeiros co dominio publico
a determinadas limitacions —prohibiciéns & construcion ou realizacion de determinadas
actividades—, cambiando a rancia terminoloxia de “servidume de salvamento” pola de
“proteccion”, acorde coa sua finalidade de conservar na sua integridade o dominio publico
maritimo-terrestre e de contribuir & axeitada protecciéon dun medio natural tan sensible,
como a experiencia puxo de relevo, segundo indica a exposicion de motivos da citada Lei
de costas. De maneira que, seguindo coa citada exposicién, a garantia da conservacién do
dominio publico maritimo-terrestre non pode obterse sé mediante unha accién eficaz sobre

26 Para a correcta comprension da regulacion das figuras analizadas neste traballo, cémpre citar a disposicion adicional primeira da Lei
de costas pola sua extraordinaria relevancia 4 hora de interpretar as distancias recollidas ao longo do articulado da lei: as servidumes
considéranse aplicadas en proxeccion horizontal e os termos exterior e interior considéranse referidos cara ao mar e cara a terra,
respectivamente.

27 GARCIA PEREZ, M., “Las servidumbres de proteccidn, de transito y de acceso al mar y la zona de influencia”, Sanchez Goyanes, E. (dir), £l
derecho de costas en Espana, cit., p. 573.

28 Vid. STC 37/1987, do 26 de marzo, sobre a Lei de reforma agraria andaluza de 1984, FX noveno. Vid. NOGUERA DE LA MUELA, B. Las
servidumbres de la Ley de costas de 1988, prélogo de TORNOS MAS, J., Marcial Pons, Madrid, 1995, pp. 91-62 y 103-104.
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a estreita franxa que ten esa cualificacion xuridica, senén que resulta tamén imprescindible
a actuacion sobre a franxa privada lindeira...»%.

A anchura desta zona de servidume esta determinada na Lei de costas entre 20 e 200 metros,
segundo as caracteristicas do tramo de costa afectado®.

Asi, o artigo 23 da Lei de costas indica que a servidume de proteccion recae sobre unha
zona de 100 metros medida cara ao interior desde o limite interior da ribeira do mar, ainda
que por acordo da Administracién do Estado, a da Comunidade Autdnoma e o Concello
correspondente pode ampliarse ata un maximo doutros 100 metros, cando sexa necesario
para asegurar a efectividade da servidume, en atencion as peculiaridades do tramo de costa
de que se trate3'.

Por acordo das tres administracions, a servidume de protecciéon tamén pode ser reducida
ata unha anchura de vinte metros. Tratase dun suposto introducido na Lei 2/2013 que me-
rece unha atencién particular, sobre todo pola incidencia que pode chegar a ter en certos
lugares do territorio espafiol, como en Galicia®?, onde a penetracion da auga do mar no
territorio —-formando as cofecidas rias*>~ é moi acusada e producese &s veces moitisimos
quildmetros cara ao interior. En ocasions, non se alcanza a enxergar o efecto que poida ter
a imposicién da limitacién respecto & proteccién da ribeira do mar e intese que existen ou-
tros instrumentos (servidumes en materia de augas ou limitaciéns de proteccion ambiental)
mais idéneos para protexer un contorno de importantes calidades naturais. En tales casos,
compréndese que a Lei de costas considere como posibilidade excepcional a reducion da
anchura da servidume de proteccién de 100 a 20 metros «nas marxes dos rios ata onde
sexan sensibles as mareas» para evitar que nos tramos afastados da desembocadura se xere,
por defecto, unha servidume de 100 metros®. Agora ben, sendo a medida razoable, debe

29 Vid. STS do 14 de xaneiro de 2009, FX quinto.

30 En palabras do TS, «a anchura desta zona de servidume de proteccion ha de ser, loxicamente, convencional, ben que debe fixarse
conxugando con cardacter xeral unha profundidade de 100 metros, ainda que nas zonas xa urbanizadas se mantén a anchura de 20 metros
da anterior servidume de salvamento, como no seu articulado dispdn o artigo 23 da Lei de costas. Ao servizo de tal finalidade, o réxime
xuridico da zona de servidume de proteccion tradtcese en importantes limitacions que actan como prohibiciéns no artigo 25.1.a) da Lei
de costas, impedindo nesta zona as edificacions destinadas a residencia ou habitacion» (STS do 14 de xaneiro de 2009, FX quinto).

31 A xurisprudencia constitucional aclarou que «a constitucionalidade da posibilidade de que a extension da servidume de proteccion
quede ampliada ata un maximo doutros 100 metros xustificase, en efecto, na competencia do Estado para ditar a lexislacidn bdsica
sobre proteccién do medio ambiente que, neste caso, necesariamente se ha de traducir nunha habilitacion & potestade executiva da
Administracion do Estado para, sequndo as posibilidades do tramo de costa de que se trate, adoptar a decision mais axeitada e conveniente
co fin de asequrar a efectividade da servidume. Tal habilitacién non resulta contraria ao cardcter basico da norma, nin moito menos
vulnera 0 dmbito competencial autonémico, unha vez que, en todo caso, é preciso o acordo da Comunidade Auténoma e do Concello
correspondente» (STC 149/1991, do 4 de xullo, FX terceiro).

32 Erelevante resaltar que, dos 4.996 quildmetros de lonxitude do litoral peninsular espafiol, é a Comunidade Auténoma que mais extension
ten (cun total de 1.720), o que supdn case 0 35% do litoral espafiol, descontando o pertencente ds comunidades auténomas insulares. Cfr.
MULERO MENDIGORRY, A., Introducidn al medio ambiente en Espaia, Ariel-Geografia, Madrid, 1999, p. 185.

33 NasUa costa poden distinguirse 5 areas: 0 “arco cantabrico” ou “Rias Altas”; o “arco artabro”, o “arco de Fisterra”; o “arco das Rias Baixas” e
0 “arco miniano-duriense”. Cfr. PENAS LADO, E., Elementos para unha ordenacion integral dos usos do medio litoral de Galicia, Conselleria
de Pesca, Acuicultura e Marisqueo, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 2000, pp. 30 e 31.

34 Adiferenza entre as marxes dos rios e as rias foi posta de manifesto pola xurisprudencia. E ilustrativa, entre outras, a sentenza do Tribunal
Supremo do 27 de xufio de 2008 (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5%), que resolve o Recurso de casacion niim. 4182/2004: a
Sala da Audiencia razoou que, «con caracter xeral, o dominio publico maritimo terrestre inclle a zona maritimo-terrestre que comprende
os terreos ata onde se supera o limite da lifia de preamar méxima viva equinoccial, que se estende polas marxes dos rios ata o sitio onde
se faga sensible o efecto das mareas, ex artigo 3.1.a) da Lei de costas. Esta sensibilidade ao efecto das mareas concrétase efectivamente a
zona das marxes, entendendo por tal a lifia que separa a auga da terra, ou as extremidades polas que discorre a auga (...). Neste sentido,
debe sinalarse que o indicado artigo non establece unha concorrencia de caracter exclusivo do efecto das mareas para que os terreos
pertenzan ao dominio publico costeiro, sendn que abonda con que, calquera que sexa a sUia causa ou a causa que coadxuve a tal resultado,
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adoptarse con precaucion. Como sinalan SANZ LARRUGA e GARCIA PEREZ, rio e ria son
duas realidades xeomorfoléxicas distintas e sd ao primeiro, aos rios, se refire a posibilidade
de reducir a zona de servidume a vinte metros®.

Pero, sen dubida, a disposicién mais transcendental no que a anchura da servidume de
proteccion se refire é a disposicion transitoria terceira da Lei de costas e, por relacion, a
disposicion transitoria primeira da Lei 2/2013. A primeira regula a anchura da servidume de
proteccion en atencion as caracteristicas do solo no momento de entrada en vigor da Lei
de costas, é dicir, 0 29 de xullo de 1988; a seqgunda regula un suposto particular, de grande
incidencia en Galicia e Canarias, que é o dos chamados nucleos tradicionais de costa, que
seran obxecto de analise a continuacion.

3.1.1 O réxime especial da disposicidn transitoria terceira da Lei de costas

- Por un lado, o seu apartado primeiro dispén a aplicacion das disposiciéons contidas no
titulo 1l sobre as zonas de servidume de proteccion e de influencia aos terreos que
no momento de entrada en vigor desta lei estivesen clasificados como solo urbanizable non
programado e solo non urbanizable, e engade que as posteriores revisiéns da ordenacion que
prevexan a futura urbanizacién dos ditos terreos e o seu conseguinte cambio de clasificacion
deberan respectar integramente as mencionadas disposiciéns.

O seu apartado terceiro estipula a suxeicion dos terreos clasificados como solo urbano &
entrada en vigor desta lei 4s servidumes establecidas nela, coa excepcién de que a anchura
da servidume de proteccion sera de 20 metros. Malia iso, impon o respecto aos usos e
construcions existentes, asi como &s autorizacions xa outorgadas, nos termos previstos na
disposicion transitoria cuarta. Asi mesmo, engade que «se poderan autorizar novos usos e
construcions de conformidade cos plans de ordenacién en vigor, sempre que se garanta a
efectividade da servidume e non se prexudigue o dominio publico maritimo-terrestre (...)».

A xurisprudencia do Tribunal Supremo «propugna unha interpretacion restritiva da dispo-
sicién transitoria terceira, apartado 3 LC. A dita interpretaciéon imponse, con maior razén,
tras a nova redaccion que lle deu o artigo 120 da Lei 53/2002, do 30 de decembro. A posi-
bilidade de novas construciéns na zona de servidume de proteccién que se contempla nesa
disposicion ten un caracter marcadamente excepcional fronte a regra xeral establecida no
artigo 25 da mesma Lei de costas, cuxo apartado 1.a) dispdn que na zona de servidume de
protecciéon estan prohibidas as edificacions destinadas a residencia ou habitacion [Sentenza
desta Sala do 29 de xufo de 2009 (Casacién 1397/2005) e as que nela se citan]. A defensa
desta “servidume de proteccién” prodicese porque a Lei de costas prosegue a tradicion do
noso dereito de suxeitar os terreos lindeiros co dominio publico a limitaciéns da propiedade,
cambiando a denominacién anterior da “servidume de salvamento” pola de “servidume de
proteccion” para protexer un medio natural moi sensible & degradacion pola accion humana.

0 sitio sexa sensible ao efecto das mareas (...)». Asi mesmo, cando o artigo 3.1.a) da Lei de costas 22/88 inclie como zona de dominio
publico maritimo-terrestre «a zona que se estende tamén polas marxes dos rios ata o sitio onde se faga sensible o efecto das mareas»
esta sentenza do Tribunal Supremo indica que non distingue a causa pola que as mareas se fan sensibles nesa zona, de igual xeito que na
ribeira do mar a zona chega ata «onde alcanzan as ondas nos maiores temporais cofiecidos». Conclle afirmando que son as mareas as
que, no suposto das ribeiras das rias, definen o dominio ptiblico, calquera que sexa a causa da marea.

35  GARCIA PEREZ, M. e SANZ LARRUGA, F. J., “Reflexiones en torno a la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del
litoral y de modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas”, /X Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho
Administrativo, Santiago de Compostela, 2014.
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Non se trata en realidade de jura in re aliena ou de auténticas servidumes, sendn de limites
do dereito de propiedade lindeiro co dominio publico costeiro en atenciéon & funcion social
desta. A servidume de proteccion ten a finalidade de protexer o dominio publico prohibindo
determinadas actividades enormemente danifias para el e, de forma moi especial, as cons-
trucions. Por iso, o artigo 23 da Lei de costas dispén que a servidume de proteccion recaera
sobre unha zona de 100 metros medida cara ao interior desde o limite interior da ribeira do
mar, e prevé, mesmo, que esa zona podera ser ampliada pola Administracion do Estado, de
acordo coa da Comunidade Auténoma e o Concello correspondente, ata un maximo doutros
100 metros, cando sexa necesario para asegurar a efectividade da servidume, en atencion as
peculiaridades do tramo de costa de que se trate. A disposicion transitoria terceira, apartado
3 da LC, en excepcidon ao anterior, mantén a anchura de 20 metros da servidume anterior
de salvamento, cando se trata de solo urbano»3°.

- Por outro lado, o seu apartado quinto sinala que as servidumes de paso ao mar actualmente
existentes manteranse nos termos en que foron impostas.

Como sinalou a xurisprudencia, hai que ter en conta que «a finalidade das normas transito-
rias é atemperar ou mitigar os efectos derivados da entrada en vigor da lei e non converter
o dito réxime nunha regulacion paralela e, en todo caso, allea aos principios, finalidade e
exixencias derivadas do réxime que crea a Lei de costas de 1988»%.

3.1.2 O caso dos nucleos tradicionais de costa

Un dos aspectos fundamentais da Lei 2/2013 recae na disposicion transitoria primeira, que
reza o seguinte polo que respecta & aplicacion da disposicion transitoria terceira, apartado
3, da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas:

- No prazo de dous anos desde a entrada en vigor desta lei, poderase instar que o réxime
previsto na disposicion transitoria terceira, apartado 3, da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de
costas, se aplique igualmente aos nucleos ou areas que, no momento da stia entrada en vigor,
non estivesen clasificados como solo urbano pero que reunisen alguin dos seguintes requisitos:

a) En municipios con planeamento, os terreos que, ou conten con acceso rodado, abaste-
cemento de auga, evacuacion de augas residuais e subministracion de enerxia eléctrica e
estivesen consolidados pola edificacion en polo menos un terzo da sua superficie, ou, care-
cendo dalgun dos requisitos mencionados, estivesen comprendidos en areas consolidadas
pola edificacién como minimo en duas terceiras partes da sta superficie, de conformidade
coa ordenacion de aplicacion.

b) En municipios sen planeamento, os terreos que, ou conten con acceso rodado, abaste-
cemento de auga, evacuacion de augas residuais e subministracion de enerxia eléctrica e
estivesen consolidados pola edificacién en polo menos un terzo da sta superficie, ou, care-
cendo dalgun dos requisitos mencionados, estivesen comprendidos en areas consolidadas
pola edificacion como minimo na metade da sua superficie.

36 Vid. STS (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5°) de 30 xufio de 2011, FX quinto.
37 Vid. STS (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5% de 6 novembro de 2008, FX cuarto.
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- Esta disposicion aplicarase aos nucleos ou areas delimitados polo planeamento, e, en
defecto deste, seran delimitados pola Administracion urbanistica competente; en ambos
os dous casos, con informe previo favorable do Ministerio de Agricultura, Alimentacién e
Medio Ambiente, que debera pronunciarse sobre a delimitacién e compatibilidade de tales
nucleos ou areas coa integridade e defensa do dominio publico maritimo-terrestre (en caso
de que non se emitise no prazo estipulado, entenderase que é favorable).

- As administracions urbanisticas que xa delimitasen ou clasificasen como solo urbano os
nucleos ou areas a que se refire o apartado primeiro desta disposicién deberan solicitarlle ao
Ministerio de Agricultura, Alimentacién e Medio Ambiente o informe previsto no apartado
segundo no prazo de tres meses desde a entrada en vigor desta lei (en caso de que non se
emitise nese prazo, entenderase que ¢ favorable).

- Non obstante, nos nucleos e areas a que se refire esta disposicion, non se poderan autorizar
novas construciéons das prohibidas no artigo 25 da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas.

3.2 Facultades e limitacions

Polo que respecta as implicacions que a servidume de proteccién supén, o artigo 24 da Lei
de costas aclara que nos terreos comprendidos nesta zona se poderan realizar cultivos e
plantacions sen necesidade de autorizacién ningunha, sen prexuizo do establecido no artigo
27, e engade que nos primeiros 20 metros desta zona se poderan depositar temporalmente
obxectos ou materiais botados polo mar e realizar operacions de salvamento maritimo,
pero non se poderan levar a cabo cerramentos, salvo nas condiciéns que se determinen
regulamentariamente.

A sta vez, o artigo 47.4 do Real decreto 876/2014, do 10 de outubro, polo que se aproba
o Regulamento xeral de costas®®, indica que s6 se autorizaran os cerramentos relativos as
paredes das edificacions debidamente autorizadas, os valados perimetrais de peche de par-
celas lindeiros co dominio publico maritimo-terrestre, que se poderan executar de acordo co
determinado no planeamento urbanistico municipal (coa excepcién de que sé poderan ser
totalmente opacos ata unha altura maxima dun metro) e os vinculados as concesions en do-
minio publico marftimo-terrestre coas caracteristicas que se determinen no titulo concesional.

En todo caso, recalca que deberé quedar libre a zona afectada pola servidume de transito.

En canto s prohibiciéns no ambito da servidume de proteccién, aparecen enumeradas no
artigo 25 da Lei de costas como segue:

a) As edificacions cuxo destino é o de residencia ou habitacion.

b) A construcion ou a modificaciéon de vias de transporte interurbanas e as de intensidade de
trafico superior & que se determine regulamentariamente, asi como das suas areas de servizo.

38 Publicado no BOE n.° 247 0 11 de outubro de 2014.
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) As actividades que leven consigo a destrucién de xacementos de aridos naturais ou non
consolidados, entendéndose por tales os lugares onde existen acumulacions de materiais
detriticos tipo areas ou gravas™.

d) O tendido aéreo das linas eléctricas de alta tension.
e) A vertedura tanto de residuos sélidos como de entullos e augas residuais sen depuracion.
f) A publicidade mediante carteis ou valos, ou por medios acusticos ou audiovisuais.

O TS afirmou que «a servidume de proteccién ten a finalidade, en definitiva, de protexer o do-
minio publico maritimo-terrestre, prohibindo determinadas actividades nocivas para este e, de
forma moi especial, previr os riscos derivados dunha actividade urbanistica indiscriminada»“.
Nesta mesma lifa sentenciou que «é evidente que o lexislador quixo que non se constrta na
zona de servidume de proteccién, respectando transitoriamente por excepcién as construciéons
xa existentes, e mesmo permitindo excepcionalmente as novas construciéns para evitar que,
ao construir recuando sobre a lina antes existente (tratdndose de edificacion continua), se
producise un efecto antiestético, credndose ex novo medianeiras a vista publica na fachada
maritima. Por iso, exixese que se trate de edificios pechados e con medianeira, e en ningln
caso se permite para edificacion illada»*'.

Con caracter ordinario, unicamente se permiten as obras, instalacions e actividades que,
pola sta natureza, non poidan ter outra situacion (a Lei 2/2013 engade expresamente como
exemplos os establecementos de cultivo marifio ou as salinas maritimas) ou presten servizos
necesarios ou convenientes para o uso do dominio publico maritimo-terrestre, asi como as
instalacions deportivas descubertas. En todo caso, recélcase que a execucion de terrapléns,
desmontes*? ou corta de arbores* deberfan cumprir as condiciéns determinadas regulamen-
tariamente para garantir a proteccion do dominio publico.

Neste sentido, a xurisprudencia aclarou que «o contido do artigo 25.2 da Lei de costas —que
se trate de “obras, instalaciéns e actividades que, pola sUa propia natureza, non poidan ter
outra localizacién ou presten servizos necesarios ou convenientes para o uso do dominio
publico maritimo terrestre”— nos sitla na érbita dos conceptos xuridicos indeterminados,
que debemos perfilar na sua aplicacion ao caso concreto. Iso obriganos a tomar en consi-
deracién os principios que resultan de aplicacion, o réxime xuridico aplicable, as limitaciéons
establecidas por este e o especifico modo de utilizacion do dominio publico, pois s6 asi —e

39 Afrase en cursiva foi incluida pola Lei 2/2013.
40 Vid. STS (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccién 5% do 21 de decembro de 2012, FX quinto.
41 Vid. STS (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccién 5°) do 6 de novembro de 2008, FX primeiro.

42 Neste sentido, cabe aludir ao artigo 47.2 do requlamento, que preceptla:

«A execucién de terrapléns e desmontes deberd cumprir as seguintes condicions para garantir a proteccion do dominio publico (artigo

25.2 da Lei 22/1988, do 28 de xullo):

a)  So poderd permitirse a execucion de desmontes e terrapléns con autorizacion previa.

b)  So6 poderd autorizarse cando a altura daqueles sexa inferior a 3 metros, non prexudique a paisaxe e se realice un axeitado tratamento
dos seus noiros con plantacions e recubrimentos.

¢)  Apartir da dita altura, debera realizarse unha avaliacion previa da stia necesidade e a stia incidencia sobre o dominio publico mariti-
mo-terrestre e sobre a zona de servidume de proteccion».

43 0 473 do regulamento sinala ao respecto que «a corta de arbores se podera permitir sempre que sexa compatible coa proteccion do
dominio publico, cando exista autorizacion previa do 6rgano competente en materia forestal e non mingte significativamente as masas
arboradas, debendo recollerse expresamente na autorizacion a exixencia de reforestacion eficaz con especies autdctonas, que non danen
a paisaxe e 0 equilibrio ecoldxico».
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non pola invocacién de meras razéns de oportunidade- se garante que unicamente sexan
autorizadas instalacions ou servizos que, ademais de non estaren prohibidos, non consintan
outra localizacién ou sexan necesarios ou, cando menos, convenientes para o uso do dominio
publico maritimo. Esta Ultima, o caracter necesario ou conveniente do servizo, é unha apre-
ciacion gue s6 pode concretarse atendendo aos fins e obxectivos propios da proteccion, que
0 noso ordenamento xuridico dispensa, nos termos antes expostos, ao dominio publico. Do
mesmo xeito que a necesidade da localizacion na zona de servidume de proteccidén necesita
dunha xustificacion e explicacion concreta, sen xenéricas evocacions, que permita saber que
os fins da actividade (...) non se poidan cumprir se a localizacion se realiza extramuros da
dita zona de servidume. (...) Coincidimos, neste sentido, polo tanto, coa Sala de instancia en
gue non se xustificou en debida forma que as obras e instalacions pretendidas non poidan
ter outra localizaciéon que a prevista na zona de servidume de proteccién, e cando engade
que tampouco se acreditou que a través desa actuacién se presten servizos “necesarios ou
convenientes para o uso do dominio publico maritimo-terrestre”. Como pon de manifesto
o tribunal a quo, a xustificacién non pode ser a dos feitos consumados, ¢ dicir, que non
exista outra localizacién para o uso comercial porque as localizaciéns xa estan executadas,
pois a xustificacion debe establecerse desde a xénese da decision, isto é, desde que se fixo
a planificacion. E ningunha xustificacion razoable se proporciona, por outro lado, respecto
de que ese centro comercial preste servizos “necesarios ou convenientes para o uso do
dominio publico maritimo-terrestre”, pois favorecer o uso comercial turistico non impoén
necesariamente a sua localizacion en zona de servidume de proteccion»“.

Continuando co estudo da regulacién legal, o Consello de Ministros podera autorizar as
actividades e instalacions a que se refiren as letras b) e d) do apartado 1 deste artigo excep-
cionalmente e por razéns de utilidade publica debidamente acreditadas. Na mesma forma,
poderan ser autorizadas as edificacions a que se refire a letra a) e as instalaciéns industriais
en gue non concorran os requisitos do apartado 2, que fosen de excepcional importancia
e que, por razéns econdmicas xustificadas, fose conveniente a sta localizacion no litoral,
sempre que, en ambos os dous casos, se localicen en zonas de servidume correspondentes a
tramos de costa que non constitdan praia nin zonas himidas ou outros ambitos de especial
proteccion. Asi mesmo, apunta a necesidade de que as actuacions autorizadas conforme o
previsto neste apartado terceiro da lei se acomoden ao planeamento urbanistico aprobado
polas administraciéons competentes®.

Do mesmo xeito, cabe aludir a que «o expresado artigo 25 establece as prohibiciéns pro-
pias da zona de servidume de proteccién. Esta prevision ten un caracter xeral e, polo tanto,
refirese a esta franxa de terreo calquera que sexa a clasificacion urbanistica do solo. Sendo
unha cuestion diferente, que non afecta a esta prohibicién xeral do artigo 25, que o réxime
transitorio estableza determinados supostos de feito ou xuridicos aos que se una, en cada
caso, unha consecuencia xuridica, como sucede coa transitoria terceira da Lei de costas»®.

Tras a modificacion da Lei de costas, introdUcese un novo apartado 4 no que estipula que
«regulamentariamente se estableceran as condiciéns en que se podera autorizar a publici-

44 Vid. STS (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 57) do 21 de decembro de 2012, FX quinto.

45 0numero 3 do artigo 25 foi declarado constitucional por Sentenza do Tribunal Constitucional 149/1991, do 4 de xullo, se se interpreta no
sentido fixado no seu fundamento xuridico 3.D.c

46 Vid. STS (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 5) do 6 de novembro de 2008, FX terceiro.
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dade a que se refire a letra f) do apartado 1 deste artigo sempre que sexa parte integrante
ou acompane instalaciéns ou actividades permitidas e non sexa incompatible coa finalidade
da servidume de proteccion».

Polo que respecta ao regulamento, o seu artigo 46 establece o seguinte sobre este extremo:

1°) A prohibicion das edificacions destinadas a residencia ou habitacion a que se refire a
letra a) do apartado 1 incle as hoteleiras e exclie as acampadas*’ e os campamentos ou
campings*® debidamente autorizados con instalaciéns desmontables.

2°) A prohibicién de construcion ou modificacion de vias de transporte a que se refire a letra
b) do apartado 1 entenderase para aquelas cuxo trazado discorra lonxitudinalmente ao longo
da zona de servidume de proteccién, exceptuando aqueloutras en que a sta incidencia sexa
transversal, accidental ou puntual e as de intensidade de trafico superior a 500 vehiculos/
dia de media anual no caso de estradas e as suas areas de servizo.

3°) Non se entendera incluido dentro da prohibicion de destrucion de depdsitos de aridos
a que se refire a letra ¢) do apartado 1 o seu aproveitamento para a sUa achega as praias.

4°) Non se consideraran incluidos na prohibicién de publicidade a que se refire a letra f) do
apartado 1 os supostos do artigo 81.4 deste regulamento*, sempre que sexa compatible
coa proteccion do dominio publico maritimo-terrestre.

Por ultimo, na lei a dita seccion péchase co artigo 26, cuxo primeiro inciso, que foi declarado
inconstitucional, declaraba que os usos permitidos na zona de servidume de proteccién es-
tarian suxeitos a autorizacion da Administracién do Estado, que se outorgara con suxeicion
ao disposto nesta lei, e nas normas que se diten, se é o caso, de acordo co previsto no artigo
22, e engadia a posibilidade de establecer asi mesmo as condiciéons que se consideren ne-
cesarias para a protecciéon do dominio publico®. O dito precepto postula a obrigatoriedade
de dispor do correspondente titulo administrativo outorgado conforme esta lei con caracter
previo en caso de que a actividade solicitada estivese vinculada directamente & utilizacion
do dominio publico maritimo-terrestre.

47  Matiza que se debe entender por acampada a instalacion de tendas de campafia ou de vehiculos ou remolques habitables.

48  Aclara que se entenderd por campamento ou cdmping a acampada organizada dotada dos servizos e subministracions establecidas pola
normativa vixente.

49 0 artigo 81 do regulamento, no seu primeiro apartado, establece a prohibicion da publicidade permanente a través de carteis ou valos ou
por medios acUsticos ou audiovisuais.

Excepcionalmente, e nas condicions que se establecen nos apartados sequintes, indica que se podera autorizar a publicidade sempre que

sexa parte integrante ou acompafie instalacions ou actividades permitidas no dominio publico maritimo-terrestre e sexa compatible coa

stia proteccion.

Polo que respecta ao apartado niimero 4, postula o sequinte:

«Poderase permitir, con caracter excepcional, de acordo co disposto no apartado 1, nos sequintes supostos:

a)  Rotulos indicadores de establecementos debidamente autorizados, sempre que se cologuen na sta fachada e non supofian unha
reducion do campo visual xerado polo volume da propia edificacion ou instalacion. Nas mesmas condicions, poderan admitirse
rotulos ou carteis doutras marcas expedidas no establecemento.

b)  Nos valos cuxa colocacién resulte necesaria para a funcionalidade da instalacion ou para o desenvolvemento de actividades.

¢)  Elementos publicitarios dos patrocinadores das actividades lUdicas ou deportivas que estean debidamente autorizadas, sempre que
se integren ou acompafien os elementos autorizados para a sta realizacion.

0Os medios publicitarios utilizados non poderan implicar unha reducion adicional do campo visual, producir ruido nin vibracions nin romper

a harmonia da paisaxe».

50 0Onumero 1do artigo 26 foi declarado inconstitucional pola Sentenza do Tribunal Constitucional 149/1991, do 4 de xullo.
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Asi mesmo, cabe traer a colacién o artigo 15 da lei pola sua transcendencia no &mbito que
se estd a analizar, xa que establece que cando se trate de inscribir no rexistro da propiedade
predios situados na zona de servidume de protecciéon a que se refire o artigo 23, na descri-
cion daqueles precisarase se lindan ou non co dominio publico maritimo-terrestre, podendo
producirse as seguintes situacions:

a) En caso de que a resposta sexa afirmativa, non podera practicarse a inscricién se non se
xunta ao titulo a certificacion da Administracion do Estado que acredite que non se invade
o dominio publico.

b) Se a resposta é negativa ou non se fai declaracién ningunha a este respecto, o rexistrador
requirird o interesado para que identifique e localice o predio no plano proporcionado para
iso pola Administracion do Estado.

Se da dita identificacion resultase que non lindan, o rexistrador practicara a inscricién facendo
constar nela ese extremo.

Non obstante, se, a pesar desa identificacidon ou por non poder levarse a efecto, o rexistrador
sospeitase unha posible invasion do dominio publico maritimo-terrestre, pora a solicitude de
inscricion en cofiecemento da Administracién do Estado, deixandoa entre tanto en suspenso
ata que aquela expida certificacion favorable. Unha vez transcorridos trinta dias desde a peti-
cion de oficio da certificacion sen que se recibise contestacién, podera procederse a inscricion.

Finalmente, se non estivese aprobado o deslinde, iniciarase o correspondente procedemento
a custa do interesado dentro dun prazo que non podera ser superior a tres meses desde a
correspondente solicitude, quedando entre tanto en suspenso a inscricion solicitada.

Un aspecto que compre analizar é o réxime xuridico das obras e instalaciéns xa existentes
na zona de servidume de proteccién & entrada en vigor da lei de 1988.

En primeiro lugar, cabe aludir & modificacion da letra b) do apartado 2 da disposicion tran-
sitoria cuarta da Lei de costas pola Lei 2/2013, xa que esta estipula que, «se se sitlan na
zona de servidume de transito, os titulares das construcions e instalacions poderan realizar
as obras de reparacion, mellora, consolidaciéon e modernizacion sempre gue non impliquen
aumento de volume, altura nin superficie das construcions existentes e sen que o incremento
de valor que aquelas comporten poida ser tido en conta para os efectos expropiatorios». E
continua dicindo que as ditas obras non poderan ser autorizadas polo 6érgano urbanistico
competente sen que, con caracter previo, a Administracién do Estado emita un informe
favorable no que conste que a servidume de transito queda garantida.

A sta vez, cabe resaltar a modificacién da letra ) do apartado 2 da disposicién transitoria
cuarta da Lei de costas levada a cabo pola Lei 2/2013, que estipula que «no resto da zona
de servidume de protecciéon e nos termos en que esta se aplica as diferentes clases de solo
conforme o establecido na disposicién transitoria terceira, poderan realizarse obras de re-
paracion, mellora, consolidacién e modernizacién sempre que non impliquen aumento de
volume, altura nin superficie das construcions existentes e sen que o incremento de valor
gue aquelas comporten poida ser tido en conta para os efectos expropiatorios».
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Outra novidade da Lei 2/2013 é a introducion dun novo apartado terceiro que antes non
existia, en virtude do cal as obras a que se refire o apartado segundo desta disposicion
transitoria cuarta, cando lles sexa aplicable, deberan:

- Por un lado, supor unha mellora na eficiencia enerxética. Para iso terdn que obter unha
cualificaciéon enerxética final que alcance unha mellora de duas letras ou unha letra B, o que
se acreditard mediante a certificacion de eficiencia enerxética, de conformidade co previsto
no Real decreto 235/2013, do 5 de abril, ou o que calquera outra norma poida establecer
no futuro para a certificacion de edificios existentes.

- Por outro lado, empregar os mecanismos, sistemas, instalacions e equipamentos individuais
e/ou colectivos que supofian un aforro efectivo no consumo de auga.

Asi mesmo, «non poderan ser autorizadas polo érgano urbanistico competente sen que
os titulares das concesions acrediten ter presentado ante a Administracién do Estado e os
das construcions e instalacions ante os érganos competentes das comunidades autbnomas
unha declaracién responsable en que de xeito expreso e claro manifesten que tales obras
non suporan un aumento do volume, altura nin superficie das construcions existentes e que
cumpren cos requisitos establecidos anteriormente sobre eficiencia enerxética e aforro de
auga, cando lles sexan de aplicaciéon».

Pola sta banda, a disposicion transitoria sétima da Lei de costas engadia no seu primeiro
apartado, declarado inconstitucional, que, nos casos de obras, instalacidns ou actividades en
zona de servidume de proteccion en tramos de costa non deslindados conforme o previsto
nesta lei, a Administracién do Estado exixird a autorizacion a que se refire o artigo 26, para
cuxo efecto definira provisionalmente, e fara publica acompanada do correspondente plano, a
lina probable de deslinde e a extension da zona de servidume no prazo maximo dun mes; non
obstante, en caso de discrepancia, o outorgamento da autorizacién quedara condicionado
& aprobacion previa ou simultanea do deslinde, que se tramitara con caracter preferente®'.

Non obstante, cando se pretenda a ocupacion de terreos de dominio publico ainda non
deslindados segundo o previsto nesta lei, o peticionario debera solicitar o deslinde & sta
custa, simultaneamente coa solicitude de concesién ou autorizacion, podendo tramitarse ao
mesmo tempo ambos os dous expedientes de deslinde e concesion, tendo en conta que, en
caso de solicitude de concesion, o seu outorgamento non podera ser previo & aprobacion
do deslinde.

Do mesmo xeito, as obras que vaian realizar as administraciéns publicas non poderan exe-
cutarse sen que exista deslinde aprobado.

Por ultimo, tamén se debe facer referencia ao disposto na disposicion adicional terceira da
Lei de costas cando declara de utilidade publica, para os efectos de expropiacion, os terreos
de propiedade particular a que se refire a disposiciéon transitoria segunda, asi como os in-
cluidos na zona de servidume de proteccidon que se estimen necesarios para a defensa e uso
do dominio publico maritimo-terrestre.

51 Numero 1 da disposicion transitoria sétima declarado inconstitucional pola Sentenza do Tribunal Constitucional 149/1991, do 4 de xullo,
no relativo d autorizacién da Administracion do Estado, en canto lle atriblien & Administracidn do Estado o outorgamento de autorizacions
na zona de proteccion.
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4  Reflexions finais

A Lei 2/2013, do 29 de maio, de proteccién e uso sustentable do litoral e de modificacion
da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas, suscitou unha ardua polémica desde o instante
mesmo da sUa xestacion. Por iso existe division de opinidns no que ao seu contido se refire,
xa que foi gabada por uns e fortemente criticada por outros.

Desde logo, no seu predmbulo, a Lei 2/2013 achega numerosos argumentos para intentar
xustificar a nova regulacion:

a) Alude ao valor ambiental da costa e destaca a sua riqueza e diversidade bioléxica.

b) Indica que o noso litoral é unha das zonas mais densamente poboadas, nas que se con-
centra gran parte da actividade turistica e da relacionada cos cultivos marifios.

¢) Conceptla a costa como un recurso estratéxico de crucial importancia para o noso pais.

d) Asegura que o reto que hoxe debe encarar a nosa lexislacién de costas é conseguir un
equilibrio entre un alto nivel de proteccién e unha actividade respectuosa co medio ambiente,
xa que o desenvolvemento sustentable se alimenta da relacion reciproca entre a actividade
economica e a calidade ambiental. Deste xeito, afirma que un litoral que se mantefa ben
conservado contrible ao desenvolvemento econdmico, e os beneficios deste redundan, &
stia vez, na mellora ambiental.

e) Propugna que esta reforma proporciona seguridade xuridica, establecendo un marco en
que as relacions xuridicas no litoral poidan ter continuidade a longo prazo.

f) Defende que se garante o mantemento da integridade do dominio publico maritimo-
terrestre a través de regras claras que poidan ser aplicadas.

g) Apostila que esta se orienta a garantir a protecciéon do litoral e insiste en que consegue
outorgar seguridade xuridica.

h) Afirma que o litoral é un ecosistema sensible e vulnerable que precisa proteccion, e lograla
é un obxectivo fundamental desta reforma. Por iso, indica que a lei refortalece os mecanismos
de proteccién, tanto na sta vertente preventiva como defensiva.

i) Asegura que pretende dotar as relacions xuridicas que se dan no litoral dunha maior
seguridade xuridica, xa que remarca que a sUa ausencia xerou problemas que van mais ala
dos estritamente xuridicos, e que causaron desconfianza e desconcerto®.

52 Neste punto alude a un informe do Parlamento Europeo do 20 de febreiro de 2009, 0 denominado “Informe Auken”, que «recofece e apoia
os esforzos das autoridades espafiolas por protexer o medio costeiro e, ali onde sexa posible, restaurar ese medio de forma favorable para a
biodiversidade e a rexeneracion das especies autoctonas de fauna e flora, e, neste contexto especifico, instaas a que revisen urxentemente
e, se é 0 caso, modifiquen a Lei de costas co fin de protexer os dereitos dos lexitimos propietarios das vivendas e daqueles que postien
pequenas parcelas en zonas da costa que non tefien un impacto negativo sobre o medio costeiro; fai fincapé en que a dita proteccién non
debe concederse a proxectos de desenvolvemento especulativos que non respectan as directivas da UE en materia de medio ambiente;
proponse revisar as peticions recibidas sobre este asunto a vista da resposta das autoridades competentes espafiolas». Vid. Informe do
Parlamento Europeo sobre o impacto da urbanizacion extensiva en Espafia nos dereitos individuais dos cidadans europeos, o medio
ambiente e a aplicacion do dereito comunitario, con fundamento en determinadas peticions recibidas (2008/2248 (INI); fundamento n.°
22,p.12).
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j) Destaca que a seguridade xuridica é o piar que sustenta esta reforma, e o seu establece-
mento resultaba unha tarefa indispensable para superar o marco anterior. Engade que este
principio se manifesta na determinacién mesma da delimitaciéon do concepto de dominio
publico maritimo-terrestre, nas melloras introducidas no procedemento de deslinde, na
modificaciéon das regras que rexen as concesions e autorizacions, asi como nas limitacions &
propiedade privada dos terreos contiguos ao domino publico.

k) Defende que esta reforma pretende sentar as bases dun uso do litoral que sexa sustentable
no tempo e respectuoso coa proteccion ambiental. Con este fin, xustifica que os cambios
que se introducen outorgan certeza e claridade, ao tempo que resolven os problemas que
a curto prazo formulaba a lexislacion anterior, preservando a franxa litoral.

[) Finalmente, sublifa que esta reforma incorpora 4 Lei de costas regulaciéns especificas para
afrontar con garantias a loita contra os efectos do cambio climatico no litoral, xa que introduce
un réxime especifico para os tramos do litoral que se atopen en risco grave de regresion.

Isto sucede porque nas areas asi declaradas se limitan as ocupaciéns e prevese que a Admi-
nistracion poida realizar actuaciéns de proteccion, conservacién ou restauracion, respecto
das que podera establecer contribuciéns especiais; outra das novidades desta reforma.

Tamén se exixe que aos proxectos para a ocupacion do dominio publico se achegue unha
avaliacion prospectiva sobre os posibles efectos do cambio climatico. Ademais, incorporase
como causa de extincion das concesiéons o suposto de que as obras ou instalacions estean
en risco certo de seren alcanzadas polo mar.

Xunto a estas medidas de caracter xuridico, a Lei imponlle ao Ministerio de Agricultura,
Alimentacion e Medio Ambiente a obriga de elaborar unha estratexia para a adaptacion da
costa aos efectos do cambio climatico, xa que con iso se conseguira dispor dun diagnéstico
rigoroso dos riscos asociados ao cambio climatico que lle afectan & nosa costa, e dunha serie
de medidas que permitan mitigalos.

Non obstante, malia o esforzo por remarcar os aspectos positivos da nova version da lei, esta
foi fortemente criticada por considerala menos proteccionista que a sUa version anterior.

Na sua redacciéon de 1988, a Lei de costas recibiu loanzas e tamén criticas. Significouse, por
exemplo, gue foi un instrumento idéneo para reforzar a proteccion do noso litoral e preservar
a sua riqueza e valor ambiental, pero non se ignoraron os numerosos conflitos xurisdicionais
que provocou®? ou o que se chamaron “danos colaterais” producidos na sua aplicacion®.

53 Por iso, apuntouse a necesidade de que esta se transformase. Asi, MEILAN GIL sinalaba o sequinte: «(..) o meu parecer é que serfa
conveniente unha reforma da Lei de costas, mesmo co cambio de nome, para referirse ao litoral, co que se visualizaria mais a nova
perspectiva desde a que se actualmente estan a considerar as zonas costeiras. O dominio publico debe manterse porque a iso obriga a
Constitucion e non € preciso reformala por este motivo e romper cunha longa tradicion. Pero non serfa superfluo revisar e mellorar a stia
determinacion 4 vista das dificultades e dubidas que formularon os numerosos conflitos xurisdicionais, mesmo contando coa presuncion
de veracidade da Administracion no tramite fundamental da proba». Cfr. MEILAN GIL, J. L., “Dominio publico y proteccion del litoral.
Relectura de la Ley de costas”, cit., p. 93.

54 «Danos colaterais” que se concentraron en dous colectivos: dun lado, os cidadans que viron as stias propiedades privadas transformadas
en concesions administrativas, sen outra compensacion que o dereito de uso sen pagamento de canon por un tempo mais ou menos
longo e con fortes limitacions respecto ao uso dos terreos ocupados; doutro lado, os propietarios lindeiros co dominio publico maritimo-
terrestre, cuxos dereitos de propiedade foron duramente delimitados a través da imposicion de servidumes de transito ou proteccion».
Neste punto, GARCIA PEREZ, M. afirmou que, «se a reforma formulada se tivese centrado en afrontar estas situacions e, ao tempo, aprobase
algunhas outras medidas de maior proteccion da costa, non teriamos nada que obxectar. Pero a realidade é moi distinta, e a lectura do
texto mostranos que, co pretexto de fortalecer a sequridade xuridica ameazada en casos particulares, pretende acometerse unha reforma
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Na sta fase de proxecto e na sta redaccion final, o texto foi cualificado de «moi desafortu-
nado: desafortunado no seu titulo, na sta exposiciéon de motivos, na sta sistematica e, sobre
todo, desafortunado no seu contido»°®. Nesta mesma lifia, foi cualificada como «reforma
inoportuna e unha ocasion perdida para consolidar o modelo de proteccion ambiental do
noso litoral e para a promocién dunha urbanizaciéon costeira sustentable, non sé econdmica,
sendn ambiental e social», e destacouse «o seu caracter discriminatorio ao excluir do dominio
publico maritimo-terrestre determinados nucleos de poboacién (...) sen unha convincente
xustificacion», ao entender que «a defensa do litoral é perfectamente conciliable (...) co
reconecemento de lexitimos dereitos dos propietarios na costa —como é o caso de Galicia—»,
Xa que «varios intentos se deron con anterioridade para recofiecer a peculiaridade dos seus
nucleos tradicionais e isto teria sido posible sen alterar no seu conxunto a filosofia protec-
cionista da Lei de costas de 1988»°.

O tempo mostrara o verdadeiro impacto da nova regulacion das costas. Habera que valorar,
con algo mais de perspectiva, se € un marco xuridico idéneo en que poidan unirse os intereses
gue conflten nesta materia —desde a tripla perspectiva social, ambiental e econémica-, de
modo que sexan vertentes complementarias e non contrapostas, xa que s6 desta forma é
posible adoptar unha vision que posibilite solucionar as carencias que a regulacién anterior
manifestou e que ademais reforce a proteccion do litoral coa consecucién dun desenvolve-
mento sustentable.
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1 Aproximacion ao concepto de accidn publica

Antes de estudar o tema en profundidade, podemos partir dunhas linas xerais do con-
cepto de accién publica. Martinez Rodriguez achega unha definicion xeral partindo da
sUa caracterizacion no ordenamento xuridico espafol dentro do eido administrativo':

«consiste na lexitimacion activa para o recofiecemento e defensa da legalidade.
Calguera demandante pode deducir a pretensién sen ter que invocar a lesién dun de-
reito nin un interese subxectivo, é dicir, pédese demandar ante o érgano xudicial que
tefa atribuida a materia co obxecto de anular un acto que esté a infrinxir a legalidade.
E requisito para poder establecer a accién no procedemento que estea recofiecido
expresamente pola lei».

Abordar o seu estudo no &mbito contencioso e na materia urbanistica require examinar, en
primeiro lugar, o concepto de lexitimaciéon xeral no procedemento contencioso.

2 Alexitimacion no proceso contencioso-administrativo

2.1 Proceso civil e proceso contencioso

A lexitimacion, como presuposto subxectivo do proceso, non ofrece especialidade ningunha
desde o punto de vista conceptual no proceso contencioso respecto do dereito procesual

1 MARTINEZ RODRIGUEZ, J. A., http://www.revistainmueble.es/2015/04/30/a-accion-publica-para-la-proteccion-de-la-ordenacion-
del-territorio-y-el-urbanismo/ (15 de novembro de 2015).
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en xeral. E vélida asi a definicion legal que neste sentido se contén no artigo 10 da Lei
1/2000, de axuizamento civil (LAC) de ser o titular que exercita a accidon ou fronte a quen
se exercita “titulares da relacién xuridica ou obxecto litixioso”. E a lexitimacion un engadido
as calidades das partes para engadirse & capacidade para ser parte e para comparecer no
proceso, de tal xeito que, sen esa “titularidade”, o proceso non pode existir, de tal forma
que todo o actuado devén inexistente e a sentenza que pofa fin a ese proceso, no caso de
chegarse a ese tramite, debe declarar a ineficacia de todo o actuado pola via da causa de
inadmisibilidade que se contén no artigo 69.b da Lei 29/1998, reguladora da xurisdicién
contencioso administrativa (LXCA).

Como sostén a doutrina, malia esta aparente identidade, deben sinalarse as diferenzas que
existen entre o proceso civil e o contencioso-administrativo?, porque aquel esta referido a
dirimir as discrepancias que xurdan entre os cidadans nas suas relaciéns privadas, mentres
gue no contencioso, ao cabo, estd empenada a propia exixencia do principio de legalidade
que debe presidir toda a actuacion das administracions publicas, posto que, mediante el vén
someter ao control polos tribunais da «potestade regulamentaria e a legalidade da actuacion
administrativa, asi como o sometemento desta aos fins que a xustifican» (artigo 106 CE).

En consecuencia, se o proceso contencioso é o medio establecido para ese control da Ad-
ministracion polos cidadans e este exclusivamente pode iniciarse por persoa, non sd con
capacidade para ser parte e comparecer, sendn tamén lexitimada, resulta indubidable que a
lexitimacién no noso proceso excede o aspecto meramente procesual para incardinarse no
mesmo organigrama dos poderes publicos e a sua posibilidade de control polos cidadans.

Tras a promulgacion da CE, a propia xurisprudencia viuse obrigada a redefinir o interese ou
dereito que habilitaba esta lexitimacién, porque o artigo 24 da Norma Fundamental dispon
que a tutela xudicial —onde se incardinaria a lexitimacién, en tanto que presuposto do pro-
ceso e, por iso, da efectividade dese dereito fundamental- queda garantida para a defensa
de “dereitos e intereses lexitimos”, polo que se entendeu que o interese directo deberia
ampliarse a ese interese lexitimo?, o que, non obstante, non desembocou no recofiecemento
da sua articulacion como dereito fundamental.

2.2 Adefensa da legalidade como fundamento da lexitimacidn da accion publica

A accién publica urbanistica (APU) ten unha longa tradicién legal e un recofiecemento
xurisprudencial que a configuraron como un medio moi eficaz para lograr o respecto da
legalidade con abstraccion das causas que fosen determinantes do seu exercicio, salvo que
se actle de mala fe, con abuso de dereito, fraude de lei ou procesual.

Na STS do 21 de xaneiro de 2002 (Rec. n.° 8961/1997) declarase abertamente que «a
finalidade prevalente e fundamental (da APU) é a de perseguir e conseguir, por encima de
calquera outra consideracion, a observancia en todo caso da lexislacion urbanistica e do
plan urbanistico, polo que a natureza das causas que inducisen ao que exercita tal accion,
mesmo cando estas sexan consideradas como represalia de actuacions anteriores, tal como

2 OLEA GODOY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, Estudios de Derecho Judicial, n.° 144, 2007, p. 2.

3 OLEA GODOQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 4.
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sostén o recorrente, son irrelevantes fronte aos fins prevalentes de proteccién e observancia
do ordenamento urbanistico, na sta concreta aplicacion».

A STS do 11 de xufio de 2003 (Rec. n.° 7547/1999) distingue o exercicio da accion publica,
gue lexitima para actuar no proceso, da falta de dereito, que xustifica a desestimacion da
accion exercitada pero non a sta inadmisiéon®.

3 Requlacion legal da accion publica no
proceso contencioso-administrativo

3.1 Fundamento constitucional

Antes de examinar a regulacién da accién publica no ambito concreto do proceso contencioso,
debemos facer referencia a sua regulacion con caracter xeral. A accion publica refirese a CE
no artigo 125 ao declarar que «os cidadans poderan exercer a accién popular».

Que o precepto contefia un reconecemento xeral desta accién para todo tipo de procesos
pode ofrecer problemas interpretativos, porque se fai referencia expresa aos “procesos
penais”; non obstante, a doutrina concluiu que o recofnecemento da accion publica é xene-
ralizado —sen prexuizo do seu recofilecemento concreto nas leis procesuais— e que o limitado
ao xurado e tribunais tradicionais e consuetudinarios é esa participacion®.

Esa é a interpretacién que se fai no artigo 19 da LOPX, que nos seus dous paragrafos
fai un recofnecemento por separado da accion publica e a participacién na administra-
cion de xustiza. Para aquela primeira declarase de maneira taxativa que «os cidadans
de nacionalidade espafiola poderan exercer a accion popular nos casos e formas es-
tablecidos na lei».

3.2 Dointerese directo ao interese lexitimo. Analise econdémica da APU

Ainda que o interese directo requirido polo artigo 19.1.a) LXCA foi concibido pola xurispru-
dencia en termos de gran amplitude, recofiecéndolle a todo aquel que pode obter algun
beneficio, calquera que sexa a sUa natureza, dunha sentenza favorable, a consagracion da
tutela xudicial efectiva do interese lexitimo no artigo 24.1 CE supuxo a ampliacion da lexiti-
macion ao simple ou mero interese lexitimo (STS 60/1982, do 11 de outubro).

O Tribunal Constitucional (TC) identificou o interese lexitimo coa idea dun interese
persoal protexido polo dereito, pero sen esquecer que no exercicio dunha accion publica
reconecida polo ordenamento xuridico se defende un interese comun e simultanea-
mente un interese persoal®, ou, en palabras da STC 62/1983, do 11 de xullo: «a forma

4 E asi declara que, exercitada a accion publica en materia de urbanismo, non € certo que a entidade actora careza de lexitimacion ao
tratarse o acto impugnado dun convenio urbanistico, de maneira que ningunha das pretensions que exercita respecto del deixa de estar
cuberta por esa ampla lexitimacion.

5 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 4.

6 FERNANDEZ MONTALVO, R., “Incidencia de la Constitucin en la apreciacion de la inadmision del recurso contencioso-administrativo.
Anélisis jurisprudencial de los motivos previstos en el articulo 82 de la LICA", Cuadernos Digitales de Formacion, n.° 11,1992, p. 21.
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de defender o interese persoal é soster o interese comun». De maneira expresa, a STC
97/1991, do 9 de maio, pon de manifesto que o concepto de interese lexitimo é mais
amplo que o de interese directo’.

Noutra orde de cousas, sostén Sanchez Jordan que a opcién pola accién publica para a repo-
sicién da legalidade® pode obedecer 4 analise econémica do proceso que o exercicio previo
de cada accidon supodn. A accion publica iniciase mediante unha mera solicitude ou, se é o
caso, denuncia ante a Administracion e, a partir de af, é esta a que asume os custos derivados
de verificar os feitos denunciados. En cambio, o propietario que opta por reclamar ante a
xurisdicion ordinaria debera internalizar os custos inherentes ao proceso e os de obtencién
da proba. A vista dos elevados custos do proceso e a posibilidade implicita de perder o xuizo,
0 actor terd moi en conta estes elementos ex ante, especialmente cando existen alternativas
para exixir a observancia da lexislacion urbanistica e o plan, como sucede coa accién publica
e a intervenciéon administrativa de oficio, que —por contrapartida— non exixen a asuncién de
risco econémico ningun polo particular®.

3.3 Fundamento legal de caracter procesual (competencia
estatal) que require recofiecemento sectorial

En congruencia coa remision normativa da CE, a LXCA, ao regular no artigo 19.1.°, fai unha
nova remision & normativa, quen «esta lexitimado ante a orde xurisdicional contencioso-ad-
ministrativa», ademais do recofiecemento a quen posua «un dereito ou interese lexitimo»;
establece no seu paragrafo h) que ten esa lexitimacién «calquera cidadan, en exercicio da
accion popular, nos casos expresamente previstos polas leis», sen que a LXCA contefa
unha regulacién xeral sobre a dita accion publica que non sexa o seu mero recofiecemento
abstracto.

Caberfa pensar que esa omision é léxica porque tampouco a norma procesual regula cando
existe un interese ou dereito lexitimo, polo que non existe necesidade, no caso da accion
publica, de establecer cando concorre o presuposto da lexitimacion. Mesmo, como veremos,
o recofiecemento da accidon a calquera persoa sen conexion ningunha co obxecto do proce-
so, fai innecesaria calquera delimitacion, porque, precisamente, con iso vén excluir a propia
lexitimacién como requisito procesual; ningunha condicién cabe exixir &s partes fora da sta
capacidade procesual’®. Malia o anterior, é o certo que ese recoflecemento xeneralizado
do exercicio da accidon comporta especialidades propiamente procesuais que a normativa
reguladora do proceso non pode descofiecer.

7 ASTSdo1dexufio de 1985, tras sinalar que a partir da Constitucion se estendeuse a lexitimacion a defensa dos intereses lexitimos (artigo
24), concepto que é moito mais amplo que o de interese directo, trata de perfilar o concepto de interese lexitimo, sinalando que, sequndo
a doutrina tradicional, «é aquel que tefien as persoas que por razon da situacion obxectiva en que se atopan, por unha circunstancia de
cardcter persoal ou por seren os destinatarios dunha regulacion sectorial, son titulares dun interese propio, distinto do de calquera cidadan
aque os poderes pulblicos acttien de acordo co ordenamento cando, con motivo da persecucion de fins de interese xeral, inciden no dmbito
de tal interese propio, mesmo cando a actuacion de que se trata non lles ocasione, en concreto, un beneficio ou servizo inmediato».

8  Enlugar da accion do artigo 305 TRLS ante os tribunais ordinarios que asistiria con normalidade a quen ve vulnerados os seus dereitos
particulares pola actuacién urbanistica ilicita dun terceiro.

9 Vid. o tema mais amplamente en: SANCHEZ JORDAN, E., “Proteccion civil de la legalidad urbanistica”, Revista de Derecho Privado, n.° 90,
2006, pp. 55-72.

10  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 4.
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Esa remision & normativa sectorial obriga a buscar o réxime da accion publica nunha norma-
tiva dispersa que, na maioria dos supostos, se limita ao seu mero recofiecemento, deixando
sen resolver as importantes cuestions que o exercicio desta accion comporta. Dentro desa
normativa mencionada, cabe concluir que s6 no dmbito urbanistico se estableceu un réxime,
sequera sexa embrionario, desa accion.

Ese recofiecemento da accion publica na normativa material obriga a un labor de delimitacién
das concretas actividades que se queren someter ao exercicio da accion publica, tarefa non
sempre facil de realizar 4 vista da complexidade que na realidade cotid da Administracion
obriga a dar contido & sta propia actividade™.

Polo xeral, o recofiecemento da accién publica atépase na lexislacion sectorial que regule
a materia en que se admite, o que non supdén que a norma reguladora non tefa caracter
procesual. En consecuencia, ainda que a materia obxecto de regulaciéon sexa competencia
das comunidades auténomas, a regulacion procesual da APU sera competencia exclusiva do
Estado, en aplicacion do artigo 149.1.6° CE. Poriso, a STC 61/1997, do 20 de marzo, mantivo
vixente o artigo 304 do TRLS de 1992, que regula a accién publica. A lexislacion sectorial,
sexa estatal ou autondmica, pola vinculacion da accion ao dereito, poderan recofiecela, pero
a regulacién procesual correspéndelle ao Estado.

Doutra banda, debe partirse de que, en principio, é unha norma sobre a lexitimacion, polo
gue, no demais, se aplicardn as normas xerais sobre o proceso administrativo, o que, non
obstante, presenta, como se verd, problemas importantes.

A norma estatal que habilita a APU na normativa urbanistica sectorial autonémica é o artigo 62 do
Real decreto lexislativo 7/2015 do Texto refundido da Lei do solo e rehabilitacion urbana (TRLSRU):

«Artigo 62. Accion publica

1. Sera publica a accion para exixir ante os 6érganos administrativos e os tribunais contencioso-
administrativos a observancia da lexislacion e demais instrumentos de ordenacion territorial
e urbanistica.

2. Se esa accién estd motivada pola execucion de obras que se consideren ilegais, poderase
exercer durante a execucion delas e ata o transcurso dos prazos establecidos para a adopcion
das medidas de proteccién da legalidade urbanistica».

Este contido reflictese na Lei 9/2002, de ordenacion urbanistica e proteccién do medio rural
de Galicia (LOUGa) na DA 42

«Disposicion adicional cuarta. Accion publica.

1. Calquera cidadan ou cidada, no exercicio da accién publica en materia de urbanismo, pode
exixir ante os érganos administrativos e perante a xurisdicion contencioso-administrativa o
cumprimento da lexislacion e do planeamento urbanistico.

11 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 7.
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2. A accion publica a que se fai referencia na alinea anterior, se é motivada pola execucion
de obras que se estimen ilegais, pode exercerse mentres se prolongue a sta execucién e,
posteriormente, ata o vencemento dos prazos de prescricion determinados nesta lei».

A partir de toda normativa anterior, podemos concluir, con Martinez Rodriguez, que mediante
a institucion da accion publica urbanistica «calquera persoa pode exixir ante a Administra-
Cion ou ante os xuices e tribunais da xurisdicién contencioso-administrativa a observancia da
lexislacion, e demais instrumentos da ordenacién do territorio e o urbanismo, sen que sexa
necesario que se acredite un dereito subxectivo ou interese lexitimo, podendo calquera cidadan
pér en marcha os procedementos legais co fin de poder defender a legalidade urbanistica».

Por iso, a xurisprudencia do Tribunal Supremo declarou que a orde urbanistica é o interese
xeral amparado pola existencia dunha accién publica.

34 Natureza reparadora, non sancionadora, da accion publica
en defensa da legalidade urbanistica. Relacion entre o
procedemento de proteccion da legalidade e o sancionador

Como dixo a STSXG n.° 789/2008, do 30 de outubro, a natureza do expediente de pro-
teccion da legalidade urbanistica, de ningun xeito é sancionadora, senon de protecciéon e
restauracion, se é o caso, da orde urbanistica perturbada. No mesmo sentido, a STS do 28
de abril de 2000 (Rec. n.° 369/1995) expresou que este procedemento (o de protecciéon da
legalidade urbanistica) é compatible, e distinto, da imposicion de sancidns aos responsables,
logo da tramitacion do correspondente procedemento sancionador'?.

A coercibilidade da norma urbanistica diséciase asi nestes dous mecanismos de proteccién
conectados entre si e compatibles entre eles, sen que a sta dualidade infrinxa o principio
non bis in idem. Non estamos no caso do procedemento de legalidade urbanistica ante un
procedemento sancionador, sendn ante un procedemento de natureza reparadora'.

A LOUGa dalle carta de natureza a esta dualidade de situaciéns e procedementos, ao declarar
no artigo 209.7 (e, en ambito sancionador, no artigo 216.2.) a compatibilidade entre as
medidas acordadas no expediente de reposicién de legalidade e as sanciéns que procedan
polo acto ilicito urbanistico cometido, regulado nos artigos 216 e ss.'

4 Caracteres da accion publica

Seguindo a Olea Godoy, & vista desa normativa cabe establecer os seguintes caracteres da
accion publica'™:

12 Arazén da compatibilidade de procedementos —reposicion e sancionador- é que tefien diferente finalidade: o primeiro, pdr fin a unha
situacion prohibida polo ordenamento xurfdico e devolvela ao seu estado primitivo - artigo 209 LOUGa-, e o sequndo, castigar ou reprimir
unha infraccion administrativa -SSTC 276/2000, 132/2001 e 44/2005.

13 Asise expresa, entre outras, na sentenza do Tribunal Superior de Madrid do 6 de maio de 2004, ditada en recurso 3607/1996.

14 As medidas de proteccion da legalidade urbanistica tampouco son incompatibles coas actuacions penais, como se deduce do Ultimo
inciso do artigo 42 da normativa estatal. En idéntico sentido, o artigo 226.4.d) LOUGa obriga a APLU a dar conta dos feitos urbanisticos que
revistan caracteres de delito.

15  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., pp. 6 a 8.
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4.1 Natureza procesual

A accion publica esta incardina dentro do proceso e ten natureza procesual, debendo ser a
norma procesual a que estableza a sua regulacién. Consecuencia desa natureza é que debe
ser a propia LXCA a que estableza o réxime especifico para o exercicio da accion, sen facer
unha remisién en branco & normativa sectorial para iso. E é que, en realidade, a accién
publica non difire respecto da lexitimacion polo interese, senén en canto & sua titularidade,
guedando sometida ao seu propio réxime procesual.

4.2 Carece de reconecemento como dereito fundamental

Compre establecer esa aclaracién, porque a lexitimacion polo interese ou dereito cabe con-
siderala como integrante do dereito fundamental & tutela xudicial efectiva que se recofiece
no artigo 24-1.° por constituir un presuposto do proceso. Pero ese recofiecemento a “todas
as persoas” éo para a defensa “dos seus dereitos e intereses lexitimos”, é dicir, para os dos
propios cidadans, non para a proteccién de intereses ou dereitos xerais ou de vixilancia da
mera legalidade na actuaciéon das administraciéons publicas.

4.3 Constitue unha competencia estatal

Admitindo que se trata dunha materia propia do dereito procesual e presuposto do proceso,
esta accion deberfa adscribirse ao titulo competencia de “lexislacion procesual” que o artigo
149-1.°-6.% reserva & competencia exclusiva do Estado, quedando subtraida & posibilidade
de que as comunidades auténomas poidan establecer regulacién sobre esa accion.

4.4 Constitle unha lexitimacion autdnoma

Dado que a accién publica non ten en consideracién a titularidade de dereito ou interese
concreto de persoa determinada, cabe concluir que o realmente establecido é unha ausencia
da lexitimacién como presuposto subxectivo do proceso, xa que as partes non se lles pode
exixir outro requisito que non sexa o da capacidade para ser parte e comparecer.

4.5 Utilidade do seu reconecemento

O recofiecemento xeneralizado da AP en materia urbanistica levado &s suas Ultimas conse-
cuencias é a garantia de que as administracions publicas se suxeitan a exixencia da legalidade
ao estaren sometidas ao control de todos os cidadans (artigo 106 CE).

5 Requisitos subxectivos
5.1 Titularidade da lexitimacion

En canto 4 titularidade da accion publica, non se establece requisito especial ningiin ou nexo
de conexion entre o titular do dereito e o exercicio da accion.
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Diso déixase constancia no artigo 19-1.°-h) da LXCA cando llela recofiece a «todos os
cidadans». Nesa mesma lifa cabe citar o recofnecemento que se fai desta accion a nivel
substantivo no eido urbanistico no artigo 5.f. do RDLex 7/2015. Como se declara na STS do
26 de maio de 2003, «a accion publica esta concibida para que calquera (quivis de populo)
poida incoar o proceso contencioso-administrativo».

5.2 Os titulares de dereitos subxectivos tamén o son da accion publica

A referencia a posibilidade que calquera persoa poida exercer a accién publica permite que
tamén poidan facelo aqueles que estean lexitimados polo interese ou dereito afectado. A
posibilidade, a pesar do seu paradoxo e as limitacidons de pretensions, ten a vantaxe do
menor rigor formal (un cidadan pode, en vez de recorrer un acto que o prexudica —licenza
a un vecifio—, exercitar a APU para denunciar a situaciéon, de xeito que posteriormente a
Administracion sexa a que leve a carga da tramitacion do procedemento)’.

A pesar de que a doutrina chamou a atencién sobre o feito de que a notificacion aos intere-
sados ten repercusion en orde ao prazo para exercitar a accion'’, entendemos que iso non
pode colocar o particular que a recibiu en peor situacion en defensa da legalidade que un
terceiro calquera, sempre, esta claro, que se limite ao exercicio da accién publica e non pre-
tenda xa o recoflecemento dunha situacién xuridica ao seu favor (entre a que non se conta
o posible beneficio particular da reposicion urbanistica que procedese a consecuencia da
accion de anulacion do acto). Malia isto, en ocasiéns a xurisprudencia ten declarado abuso
de dereito na APU cando o interesado non empregou os prazos ordinarios para o recurso
que tifa ao seu alcance por ter recibido notificacion persoal.

O reconecemento xeneralizado aos cidadans do exercicio desta accion non confire espe-
cialidade ningunha respecto dos restantes presupostos subxectivos do exercicio do dereito
e a quen pretenda iniciar o proceso baseandose nela débeselle exixir a capacidade para ser
parte e a capacidade procesual conforme a sta regulacion xeral.

5.3 (Cidadans estranxeiros

A vinculaciéon da accién publica “aos cidadans” permite preguntarse se é posible que os
cidadans estranxeiros, legalmente residentes en Espafa, se poidan beneficiar desa posibi-
lidade, tendo en conta que o artigo 3.1.° da Lei orgénica 4/2000, do 11 de xaneiro 2000,
pola que se regulan os dereitos e liberdades dos estranxeiros en Espafa e a sua integracion
social, impon a igualdade de dereitos que os nacionais, sabendo que esa igualdade se limita
ao contido das leis que «regulen o exercicio de cada un deles».

A cuestion quedou definitivamente resolta na STS do 18/11/2015, cando a sala admitiu a
accion seqguida por unha cidada estranxeira en relacién coa impugnaciéon de determinadas
obras, creando asi xurisprudencia neste sentido’.

16  Aesa posibilidade de exercitar a accion publica dos titulares dunha lexitimacion por interese propio refirese a STS do 4 de xullo de 2006,
seguindo a lifia marcada polas SSTS do 5 de xullo de 1999, do 21 de febreiro de 2000 e do 24 de xaneiro de 2001.

17 GONZALEZ PEREZ, J., “Accion publica, vecinal y legitimacién del Ministerio Fiscal”, Cuadernos de Derecho Judicial, n.° Xlll, 2006, p. 6.
18  Consolidando asi unha lifia aberta na STS do 22/4/1998.
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5.4 Persoas xuridicas

Resulta indiscutida a posibilidade de que poidan exercitar esta accion as persoas xuridicas,
tanto publicas como privadas.

Ainda que hai algun pronunciamento xurisprudencial que parece negar a posibilidade de
gue as persoas xuridicas publicas poidan exercitar a accién publica, o certo é que as SSTS
do 26 de decembro de 2001; do 31 de decembro de 2001 e do 24 de decembro de 2001
declaran que tanto a Administracién autondémica, a deputacién provincial e o concello co-
rrespondente poidan impugnar pola via da accién publica un mesmo acto da Administraciéon
xeral respecto de actos vinculados a unha central nuclear™.

En relacién coa formaciéon de vontade dos érganos colexiados, tamén posuen lexitimacion
0s membros das corporaciéns que votasen en contra dos acordos en aplicacion do artigo
63.1.b), LBRL (STS de 24 de maio de 1980), e, ainda que non votase en contra e s se
abstivese, se interpén o «recurso contencioso-administrativo como cidadan en exercicio da
accion publicax» (STS do 24 de febreiro de 1997).

5.5 Asociacions de consumidores e usuarios

Especial referencia debe facerse 4 actuacion de asociacions de consumidores e usuarios, as
que se refire o artigo 11 da LAC, entidades que se configuran coas caracteristicas propias para
a defensa de intereses xerais. Non obstante, non parece que a regulacién que se contén no
precepto citado autorice a facelas titulares mais que para defender «en xuizo os dereitos e
intereses dos seus asociados e os da asociacion, asi como os intereses xerais dos consumidores
e usuarios»; é dicir, excltense o recofiecemento dunha lexitimacion publica & marxe dos que
lles afecten aos seus asociados. Asi o declarou a STS do 20 de xuno de 2006 con referencia a
unha asociacién de usuarios de servizos bancarios.

Con todo, debe destacarse que, cando o artigo 19.1.b) da LXCA lles recofiece a lexitimacion
a estas “asociaciéns” para a defensa de “intereses colectivos”, poderia entenderse que in-
clte o exercicio desa accion xeral. Neste sentido se pronuncia Gonzéalez Pérez, sempre que
a materia que se exercita tena relacién coa esfera de competencia da entidade.

5.6 Unidns sen personalidade

As uniéns sen personalidade —tanto de persoas como de bens— tefien a capacidade para
seren parte, como se declara no artigo 18 da LXCA, ainda que condicionada a «cando a lei

19 En contra desta tese, constanos unha illada sentenza do TSXG, a n.° 848/2014, que, ademais de non ter consolidado doutrina ningunha,
carece de forza argumental, ao noso entender, para restrinxir a lexitimacion, xa que como vemos realmente anula por completo esta
accion para un concello: FX 3% «Tamén alegan as partes demandadas nas stias contestacions que a pretension principal do Concello do
Corgo non pode ampararse no exercicio da accion publica, e que soamente pode impugnar o PXOM do Concello de Lancara naquilo que lle
afecta directamente, como son os extremos a que se refire a pretension subsidiaria. Nisto hai que lles dar a razdn, visto o que dispofien os
apartados e ) e h) do artigo 19.1 da Lei xurisdicional sobre a lexitimacion ante a orde xurisdicional contencioso-administrativa. O primeiro,
referido aos entes locais, limitaa ao que afecte o ambito da sua autonomia, e o sequndo atriblelles o exercicio da accién popular aos
cidadans. O artigo 48.1 do vixente texto da Lei do solo di simplemente que sera publica a accion para exixir a observancia da legalidade
territorial e urbanistica, pero o artigo 4.f) desta inclle entre os dereitos dos cidadans o exercicio da accidn publica para facer respectar a dita
legalidade. Este concepto de cidadans pode estenderse a persoas xuridicas que os agrupan, e mesmo a entidades que exercen funcions
publicas nalgtins aspectos da stia actividade, como declararon algunhas resolucions xurisdicionais, pero non as administracions en sentido
estrito. Polo tanto, a pretension principal da Administracion demandante ten que ser desestimada».
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o declare expresamente», remision que se debe entender efectuada ao artigo 6.7.° da LAC,
que lles confire esa calidade para a defensa «dos seus dereitos», o que exclle a posibilidade
de exercitar a accion publica que, por outra banda, pode exercitar calquera persoa fisica
integrada nelas.

5.7 0 exercicio da accion publica polo Ministerio Fiscal

A LXCA, ao regular a lexitimacion en xeral, recofiécella ao Ministerio Fiscal (MF) «para in-
tervir nos procesos que determine a lei» [artigo 19.1.f)]. A LXCA, polo tanto, non establece
norma ningunha sobre a lexitimacion. Limitase a facer unha referencia xeral 4 lei, ben como
demandante ou como demandado?®.

Doutra banda, o artigo 19.1.h) LXCA, reconécelle lexitimacion a «calquera cidadan, en
exercicio da accion popular, nos casos expresamente previstos polas leis». O feito de que a
norma legal se refira especificamente aos “cidadans” non se pode interpretar no sentido
de que queda excluido o MF: se “calquera cidadan” pode incitar un proceso co fin de que
se respecte a legalidade nos casos previstos, obviamente non pode negarse lexitimacion
a quen institucionalmente, constitucionalmente, ten como misién «promover a acciéon da
xustiza en defensa da legalidade»?'.

Se é publica a accién para a proteccion da legalidade nestas materias, o MF estara lexitimado
para a accién, tanto na via administrativa —da que o MF non esta excluido na obriga do seu
esgotamento— como na xudicial?2.

Como critica a doutrina, o MF esta lexitimado, pero non exercita a acciéon, ainda que se
esforza por outras vias en reaccionar ante certos supostos que lexitimarian a acciéon publica,
como son os constitutivos de infraccions urbanisticas. Ante unha infraccion xuridico-admi-
nistrativa, como son as que atentan & legalidade urbanistica, o normal debera ser seguir o
proceso que a lei prevé para iso: o administrativo, e s se existen indicios racionais de que
na infraccion xuridico-administrativa concorreron elementos que permitan tipificala como
delituosa, debe acudir o Ministerio Fiscal ao proceso penal?3.

6 Limites ao exercicio do dereito

6.1 Interdicion da mala fe e abuso do dereito

Como en calquera dmbito do dereito, é exixible a boa fe no exercicio desta accién, que veu
sendo exixida tradicionalmente pola xurisprudencia, ainda que cabe apreciar unha aplicacion
cada vez mais restritiva.

20 AdCircular 3/1998 da Fiscalia Xeral do Estado contén unha exposicidn razoada sobre os supostos en que se lle recofiece lexitimacion activa
3o Ministerio Fiscal para incoar un proceso administrativo.

21 GONZALEZ PEREZ, J, “Accidn publica, vecinal y legitimacién del Ministerio Fiscal”, cit., p. 22.

22 PEMAN GAVIN, J., “Sobre la nueva regulacion de la jurisdiccion contencioso-administrativa: las novedades relativas al objeto y las partes y
al objeto del proceso”, Revista del Poder Judicial, n.° 54,1999, p. 436.

23 GONZALEZ PEREZ, J., “Accion publica, vecinal y legitimacion del Ministerio Fiscal”, cit., p. 21.
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En principio, cabe estimar que a exixencia da boa fe e prohibicién do abuso do dereito vén
recollida no artigo 7 do Codigo civil. Esas exixencias estan agora impostas de maneira expre-
sa para o ambito procesual no artigo 247 da LAC, que prevé a posibilidade de imposicion
dunha sanciéon de multa.

En relacion con iso, vifa declarando a xurisprudencia que caberia apreciar a existencia de
abuso do dereito e un actuar contrario & boa fe «cando da accién emprendida s6 se segue
dano para un terceiro non imprescindible para o beneficio da comunidade, que é o fun-
damento mesmo da accion publica» (STS do 4 de marzo do 1992), ainda que engadindo
gue a proba desa finalidade especifica deberia ser probada por quen a invoca. Igualmente,
resulta improcedente o exercicio da accién publica «traspasando os limites da boa fe e da
interdicién do abuso do dereito e do exercicio antisocial de acciéons»; cando non se cumpre
«o fin institucional para o que foi concibida, de observancia da lexislacién urbanistica e
depuracion de actos ilegais, que a contraveiien», e 0 seu exercicio non supén «o beneficio
publico evidente da depuracion dunha licenza ilegal» (STS do 30 de abril de 1990).

6.2 Necesidade de proba: obxectivizacion da mala fe e do abuso

A apreciacion dese abuso debe examinarse con prudencia porgque guen exercita esta accion e
aduce unha vulneracion da legalidade nunha concreta actividade administrativa —que xeralmen-
te beneficia un terceiro— ten ao seu favor unha lexitimacién suficiente para estimar lexitimo o
exercicio da accion, por mais que necesariamente deba pretenderse un prexuizo deses terceiros.

Por iso parece mais aconsellable buscar o abuso cando a argumentacion da pretendida ilega-
lidade que se pretende pér de manifesto carece de todo fundamento xuridico obrigando aos
tribunais, Administracién e particulares beneficiados polo acto a dedicar tempo e recursos
a defenderse de exercicios de acciéns carentes de todo rigor?.

A xurisprudencia admite estes limites no exercicio da accién publica desta forma matizada, e asi na
STS do 26 de xullo de 2006 (Rec. n.° 2393/2003) exprésase que: «certo é que o exercicio da accion
publica no &mbito urbanistico esta suxeito aos limites xerais ou comuns que o noso ordenamento
xuridico lle impén ao exercicio de calquera dereito, como son, basicamente, as exixencias da boa
fe e a proscricion do abuso do dereito. Pero non é menos certo que a extralimitacion debe quedar
perfectamente acreditada, pois é isto o que exixe a titularidade do dereito que se exercita. Se se
é titular do dereito, o seu exercicio debe ser amparado, e todo obstaculo que o impida, ademais
diso estar previsto no ordenamento xuridico, debe quedar constatado», para mais adiante lembrar
algunhas das afirmacions do Tribunal Supremo referidas ao concepto de mala fe, «como son aquelas
gue aligan coa conduta deshonesta e desleal nas relacions de convivencia, ou coa que non se adapta
as exixencias imperativas éticas clamadas pola conciencia social nun lugar e momento histérico
determinado, ou coa que responde a unha finalidade econdmico-social que é distinta daquela para
a que se atribuiu o poder en que consiste o dereito subxectivo, ou coa que é contraditoria cunha
anterior conduta xeradora de confianza; e lembrar, tamén, que a doutrina reiterada deste Tribunal
Supremo require para poder apreciar o abuso do dereito que se revele de modo patente, manifesto
e claro que a intencién ou propdsito sexa sé o de lle causar dano a outro sen que resulte proveito
para o axente, non actuando abusivamente quen utiliza o seu dereito respondendo ao mesmo
criterio finalista que o que inspira a norma legal atributiva del».

24 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p.11.
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6.3 Irrelevancia dos motivos secundarios a defensa da legalidade,
se non acadan o fraude de lei ou procesual

A existencia de motivos particulares diferentes do interese xeral non basta para a apreciacion
do abuso do dereito. Asi, admitese o exercicio da accidn para exixir o peche de predios por
infraccion da normativa urbanistica, ainda que se alegue un desexo de vinganza (STS do 17 de
decembro de 1980). E, «en canto 4 boa fe, esta sala declarou constantemente que o exercicio
da accién publica urbanistica non é incompatible coa existencia de intereses provistos de
indole econdmica ou doutro tipo en quen a fai valer» (SSTS do 5 e 6 de outubro de 2001).

Debido, posiblemente, a esta cautela, entende De Oro Pulido Lépez que o TS se inclina (STS
20/12/2001, Rec. n.° 8016/97) por prescindir das motivaciéns do recorrente para acoller a
lexitimaciéon da acciéon popular, coa Unica barreira do abuso antes citado?>.

Con ocasion da impugnaciéon dunha licenza de apertura dun centro comercial por unha
asociacion de comerciantes, a STS do 16 de xullo de 2008 (Rec. n.° 5440/2004), nun suposto
de accién publica, aprecia interese lexitimo «en evitar un competidor que non cumpre o
disposto no ordenamento urbanistico».

6.4 0 abuso do dereito é unha cuestion de fondo que non lle permite a unha
Administracion inadmitir o exercicio da APU, que é unha cuestion procesual

En infinidade de ocasiéns as administracions publicas, na via administrativa, rexeitan denun-
cias dos particulares en relaciéon coa legalidade urbanistica, con arquivos de plano mesmo de
forma reiterada, co gallo de que isto supdn un abuso de dereito da APU, cuestién rexeitada
pola xurisprudencia, que entende que tal exercicio non constitie un uso abusivo e que en
todo caso isto é unha cuestion de fondo que non permite inadmitir a trémite a accién, o
que seria en realidade negar a lexitimacion conferida pola APU.

Neste sentido, a TSXG n.°329/2015 indica; «a Administracién (...) confunde falta de lexitima-
cion activa —interese lexitimo e, neste caso, accion publica, que, indiscutidamente existe— e
abuso do dereito —afectante & pertinencia ou non da tutela xudicial dispensable ao exercicio
da accién urbanistica—. O recurso de apelacién, que nega o abuso de dereito declarado na
sentenza, debe ser estimado, e o recurso-demanda, que critica a “denegacion da lexitimacion
para a utilizacién da accion publica (...) de forma xenérica e no &mbito territorial do Concello
da Guarda” e pretende a sUa anulacién, debe ser estimado».

7/ Obxecto do proceso. Actividade impugnable
e pretensions admisibles

O control da actividade das administracions publicas baséase na aceptacion dun caracter
revisor da xurisdicion contenciosa e, por outra banda, na capacidade de recofiecemento
de situaciéns xuridicas individualizadas ao exercitarse unha tutela de plena xurisdicién en
determinados supostos.

25 DE OROPULIDO LOPEZ, M., “La jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo sobre medio ambiente y urbanismo”, Cuadernos de
Derecho Judicial,n.° 12,2001, p.171.
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Esta caracterizaciéon da xurisdicién obriga a configurar o obxecto do proceso integrado por
dous elementos: a) a concreta actividade administrativa que se impugna e b) as concretas
pretensiéns que se suplican respecto desa actividade.

71 Actividade impugnable

A actividade administrativa impugnable vén delimitada nos artigos 25 e seguintes da LXCA e
concrétase en: disposiciéns xerais; actos administrativos, expresos ou presuntos; inactividade
e actuacions materiais constitutivas de via de feito.

7.1.1 Disposicions xerais

Ainda que nun principio no ambito urbanistico se expuxeron dubidas sobre a admisibilida-
de da accion publica en relacién coas disposicions xerais, acabou por prevalecer a tese da
positiva, o que era incuestionable, dada a amplitude da norma reguladora.

O titular da accion publica podera impugnar directamente calquera disposicion xeral que aten-
te contra o ordenamento xuridico, como indirectamente ao aplicarse por acto administrativo.

Ante todo, a natureza normativa do plan, reiteradamente declarada pola xurisprudencia®,
determina a posibilidade de que a accién publica alcance non sé a sta impugnacion directa,
senén tamén a indirecta que deriva do artigo 26.1 da LXCA?’.

En segundo lugar, tal posibilidade dunha impugnacion indirecta vai referida ao conxunto de
heteroxéneos contidos do plan, o que implica asemade que se poida impugnar con ocasién
da sUa execucién, xa que a materializacion de obras é o Unico xeito en que se pofien de
manifesto determinadas ilegalidades?®.

En Ultimo termo cémpre indicar que a impugnacién indirecta do plan opera non sé con
ocasion dos actos de aplicaciéon, sendn tamén con motivo da aprobacion de normas de
desenvolvemento, é dicir, da elaboracién dun plan inferior?.

26 A STS do 16 de outubro de 1990 sublifia que «a potestade de plan é o resultado da fusién de dous tipos de actuacions publicas: a
requlacion da utilizacion do solo e a execucion de obras publicas, de onde deriva que hai aspectos do plan de indubidable natureza
normativa, xa que contefien regras susceptibles dunha pluralidade indefinida de aplicaciéns».

27 SSTS do 7 de febreiro de 1987, 14 de marzo e 17 de outubro de 1988, 14 de febreiro, 20 e 27 de marzo de 1990, 18 de marzo e 22 de maio
de 1991, 4 e 11 de xufio e 9 de outubro de 1992, etc.

28 A STSdo 17 de outubro de 1988 indica: «Esta sala puxo de relevo reiteradamente a natureza normativa dos plans de ordenacion urbana,
€, como consecuencia, sinalou a viabilidade da stia impugnacion indirecta ao se produciren os actos de aplicacion daqueles (sentenzas do
7 de febreiro e do 15 de xufio de 1987). Certamente a afirmacion da natureza normativa dos plans é susceptible de matizacions en razon
do heteroxéneo contido daqueles: como a doutrina indicou con acerto, o plan engloba a actuacion de duas potestades distintas, unha
de auténtica natureza regulamentaria (normas relativas & utilizacion do solo, etc.) e outra que se traduce na execucion de obras publicas
de urbanizacion (dirixida & transformacion material da realidade, sen a cal o plan serd un “debuxo morto”). Pero ocorre que ambos os
elementos integrantes do contido do plan estan intimamente ligados entre si e asf, con referencia concreta ao tema litixioso (correccion
dunha unidade de actuacion), a xurisprudencia, as veces, con ocasion da impugnacion directa do plan, declarou que as cuestions expostas
non poden resolverse “ata 0 momento da execucion” (Sentenza do 29 de xufio de 1986). Non poderia admitirse que a impugnacion directa
do plan deixe fora esas cuestions, para logo, no momento da execucion, entender que debesen ser expostas precisamente na impugnacion
directa. Esta intima conexion dos distintos elementos integrantes do plan abre con xeneralidade a posibilidade da stia impugnacion
indirecta, sen que para iso poida ser obstaculo a desestimacion do recurso directo, como ben se coida de advertir o artigo 39-4 da Lei
xurisdicional, que pecha asf 0 paso neste punto 4 causa de inadmisibilidade que é a cousa xulgada (artigo 82.d da Lei xurisdicional)».

29 SSTS do 22 de xaneiro de 1988, do 6 de novembro de 1990, do 19 de febreiro de 1991, etc.
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Asf as cousas, resulta claro que o cidadan ten aberta a via para a impugnacién do plan
durante toda a sua vida xuridica.

E ainda se poderia engadir que a xurisprudencia admite tamén a impugnacion indirecta do
acordo de suspension do outorgamento das licenzas en razén da conexién do dito acordo
co plan®.

A STS do 1 de marzo de 2013 (Rec. n.° 4582/2009) admite dentro da impugnacién dun
PXOM a de calquera determinacién: «Este recofiecemento da accién publica fainos concluir
que, efectivamente, a recorrente estaba lexitimada activamente para pretender a nulidade
das determinaciéns do plan relativas ao calculo de aproveitamento doutros sectores distintos
aquel en que se sitla a sua parcela».

Finalmente, resulta de interese a STSXG n.° 142/2015, que recofiece sen dificultade con base
na accién publica aimpugnacion de plan xeral, estudo de detalle e licenza, acumuladamente.

7.1.2 Actos administrativos

71.2.1 Réxime xeral de lexitimacidn para a impugnacion de licenzas e outros actos de execucion do
planeamento

Constitle o suposto mais xeral na orde xurisdicional contenciosa, e, concretamente, no
exercicio da accion publica. E, en aplicacion da norma do artigo 25 LXCA, unicamente sera
admisible a pretension se o acto retiine os requisitos que se establecen; polo tanto, en rela-
cién cun acto que non esgote a via administrativa serd necesario, antes de incoar o proceso,
interpor o recurso de alzada ante o 6rgano competente.

Neste sentido, non ofrecen especialidades os que supofien a impugnacién clasica desa acti-
vidade, sempre que se poidan incardinar nalgunhas das materias cuxa normativa habilite o
exercicio da accién publica®'. Para o artigo 62 TRLSRU 7/2015, a observancia da lexislaciéon e
dos instrumentos de ordenacion do territorio e o urbanismo, inclie, ademais da tramitacion
dos plans urbanisticos ou programas, a impugnacion de licenzas urbanisticas®, algo admitido
pacificamente na xurisprudencia.

30 A STS do 7 de novembro de 1988 ¢é do seguinte teor: «E certo que o recurso indirecto é unha técnica tipica da impugnacion das

disposicions xerais (...) e que, con todo, o Texto refundido inclle tal suspension entre os “actos” preparatorios da formacion e aprobacion
dos plans, pero, ainda asf, a intima conexion do acordo de suspension con estes, de clara natureza normativa, permite aplicar 4 suspension
a técnica da impugnacion indirecta: (...) B) O acordo de suspension non anticipa os efectos do plan en estudo, senén que operando sobre
a ordenacion vixente erixe un obstaculo (temporal e espacialmente limitado) & aplicabilidade desta, de xeito que cada vez que se paraliza
a tramitacion dunha licenza concreta estd a producirse unha inaplicacion da ordenacién en vigor ou, o que é 0 mesmo, estd a operar o
obstaculo provocado pola suspension, a cal asi pois ten a xeneralidade propia da ordenacion inaplicada. C) En Gltimo termo, a suspension
do outorgamento de licenzas actlia a modo dun contrarius actus sumamente peculiar tendo en conta, por unha banda, a competencia
para ditala e, por outro, a natureza da ordenacion cuxa aplicacion impide e que naturalmente so resulta posible en virtude da expresa
habilitacion contida no artigo 27.1 do texto refundido.
Sobre esta base, en definitiva, ainda que se estimase que algunhas das ideas expostas tefien un cardcter meramente descritivo, o certo é
que a suspension de licenzas opera na vida practica afectando decisivamente & virtualidade do ordenamento urbanistico e, asf as cousas,
fronte a unha posible firmeza do acordo de suspension, o ordenamento xuridico necesariamente ha de permitir a reaccion que implica a
impugnacion indirecta».

31 OLEA GODOQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 12.
32 MARTINEZ RODRIGUEZ, J. A., na referencia web citada.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)

Regap

@

ESTUDOS Q

71



72

O control da legalidade urbanistica mediante a accion publica na via administrativa e na xurisdicional

ATSXG n.° 168/2015 (FX 3°) refirese igualmente aos actos que sexan consecuencia da exe-
cucion dunha sentenza anterior, para verificar o cumprimento da legalidade no relativo ao
exacto cumprimento da resolucién: «A cuberta retractil cuxa instalacion constitle, a xuizo
do actor, unha infraccion urbanistica, foi instalada no mesmo lugar que ocupaba outra fixa
cuxa demolicion foi decretada nunha sentenza. A actuacion do actor, ao entender que coa
sUa instalacion se contrariaba o decidido en via xudicial —e se reincidia na infraccion que
determinara esa decisidon— non constittie ningn abuso de dereito, e estd amparada na accion
publica, xa que non s persegue o cumprimento da normativa urbanistica, senén tamén o
respecto as decisions dos tribunais».

A APU abrangue a pretension encamifiada a solicitar que a Administracion comprobe se
determinadas obras realizadas se axustan a licenza concedida (STSXG n.° 69/2014, FX 1°),
asi como a solicitude de declaracion de caducidade da licenza (STSXG n.° 828/2013).

No caso de exercicio reiterado da APU mediante denuncias que non son atendidas, é ad-
misible e acéllese o dereito ao tramite, é dicir, a condenar o concello a que incoe, tramite
e resolva de forma expresa a denuncia da vulneracién da legalidade urbanistica (STSXG n.°
981/2012). A STXG n.° 968/2011 di a este respecto no FX 3° «Os artigos 42 e seguintes
da Lei 30/1992 impdnenlle un deber & Administracion de ditar resolucion expresa en todos
os procedementos. Neste caso, tratase dun procedemento iniciado por instancia de parte
gue a Administracion esta obrigada a resolver. Non debe esquecerse que quen exercita a
accion publica é un verdadeiro interesado no procedemento administrativo que promove e,
por conseguinte, parte nel e plenamente lexitimado para exixir ante os tribunais de xustiza
a observacion da legalidade urbanistica se non obtén resposta en prazo». En igual sentido,
a STS do 23/7/2015 (Rec. n.° 2342/2013), que confirma en casacion a doutrina reiterada da
AN, onde manifestaba (SSAN con datas do 19/4/2013 e 19/5/2011) que, «cando os particu-
lares posuien a condicion de interesados, ou gozan do recofiecemento do exercicio da accién
publica por razén da materia concernida, e tefien, polo tanto, “dereito ao procedemento
administrativo” no sentido de obrigar a efectuar un pronunciamento sobre a procedencia ou
non de acordar a sta incoacién, non poden quedar inermes e a expensas da libérrima vontade
da Administracién; que é o que sucederia de xeito inevitable e sen remedio se aquela, coa
sUa soa inactividade, puidese aprazar indefinidamente no tempo o pronunciamento sobre
unha solicitude a cuxa resposta tefien dereito».

7.1.2.2 Impugnacidn de actos administrativos en materia non urbanistica, pero vinculada a ela

Tamén pode ser obxecto de impugnacion mediante a APU a concesidon mineira por lesion
a un espazo protexido pola conexién que este Ultimo elemento presenta en relacion coa
normativa urbanistica (STS de 7/6/2013, FX 7°): «De modo que o exercicio da accion publica
urbanistica non pode entenderse bloqueado ou impedido cando se impugna un acto non
urbanistico, sempre que se atope esencialmente vinculado aos usos do solo e se invoque
unha norma legal que impida o uso que recofiece a concesion”.

Acollese igualmente a APU para impugnar licenza para actividades de incidencia ambiental
(antigo eido do RAMINP) cando o contido infractor estea baseado no incumprimento do
contido dun PXOM (STS do 21/3/2012, FX 4°)*,

33 «Se de lexitimacion por accion publica se trata, debemos lembrar, en fin, que a xurisprudencia desta sala declarou que, & marxe da
dimension ambiental do regulamento de actividades, cando a temética esencial de impugnacion dunha actividade radica precisamente
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Como criterio orbiter dicta, sinala a STSXG n.° 473/2014 que é admisible a acciéon publica
para a impugnacion dunha autorizacion sectorial mentres se impugne un procedemento de
autorizaciéon urbanistica, pero non cando se fai de forma auténoma, porque daquela non
resulta vinculado & reposicion da legalidade urbanistica®.

71.2.3 Improcedencia da APU por exceder o dmbito urbanistico

A inexistencia de accién publica en materia tributaria determina que non se poida impugnar
unha licenza de actividade ou obras por falta de ingreso cos correspondentes impostos ou
taxas municipais (STSXG n.° 782/2012).

Non se considera acto impugnable o resultado dunha reparcelaciéon por non comprometer a
ordenacion urbanistica. Asi, a STSXG n.° 791/2014: «as cuestions sobre os dereitos de pro-
piedade dos predios de resultado son cuestiéns privadas, que ao non afectaren & ordenacion
urbanistica quedan féra do &mbito da accion publica, polo que s6 cabe que as atribucions as
impugnen aqueles cuxos dereitos ou intereses resulten prexudicados. Por iso, esta cuestion
estd intimamente relacionada coa referida en primeiro lugar».

7.1.3 Inactividade da administracion
Aimpugnacion da inactividade, segundo o artigo 29 da LXCA, admite a dobre modalidade de:

- incumprimento de obrigas asumidas pola Administracion en disposicion xeral sen necesidade
de acto de aplicacién, en acto, contrato ou convenio; ou

- pola inexecucion dun acto administrativo firme.

En tales supostos, o precepto mencionado habilita a impugnacién en via contenciosa, pero
sO "a quen tivese dereito a ela (a prestacion)” ou “aos afectados”; é dicir, 0 mesmo lexis-
lador parece reservarlle tales supostos de impugnaciéon da actividade administrativa a quen
estivese lexitimado polo interese ou dereito afectado ou, con maior rigor, os titulares da
prestacion contida na disposicion xeral, acto, contrato, convenio ou inexecucién de acto
firme, coa consecuente exclusién de que poidan habilitar o exercicio da accion publica por
qguen non se atope nesa situacion.

Esa situacion deixa féra da accion publica supostos en que a Administracion deixa sen executar,
por exemplo, un acto ordenando o restablecemento da legalidade urbanistica alterada con
actuacions desa natureza®, obrigando o titular da accién publica a requirir o respectivo concello
para esa execucion e, ante a negativa, impugnar o acto, expreso ou presunto, que resolvese a
peticién, pero acudindo & via do proceso ordinario correspondente, sen beneficiarse do acurta-
mento dos prazos ou mesmo do procedemento abreviado, que autoriza o artigo 29 da LXCA.

no seu emprazamento, segundo o artigo 4 do RAMINP, que, como é sabido, se supedita ao disposto nos plans de ordenacién urbana,
cabe admitir o exercicio da accion publica establecida como lexitimacidn en materia urbanistica [SSTS do 3 de decembro de 2001 (Rec.
5349/1997), do 31 de xaneiro de 2001 (Rec. 9275/1995) e do 28 de marzo de 2000 (Rec. 7704/1994)]».

34 Dio FX 4° que: «As alegacions da recorrente resultan desconcertantes, porque tal evidencia so poderia derivar de que se impugna unha
autorizacion “sectorial” inserida nun procedemento de autorizacion urbanistica no que esta recofiecida a accion publica. Pero este
argumento tdrnase equivocado desde 0 momento en que se optou por interpor o recurso por separado, de xeito que non se arrastra este
proceso a lexitimacion publica que se recofiece para aqueles».

35 OLEA GODOQY, W.F., “La accidn publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 12.
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714 Aviade feito

Solucion diferente debe ser a que se impofa no caso de que a actividade administrativa se
traduza en actuaciéns de via de feito. Nestes casos, a ausencia de procedemento pode ser
campo propicio para determinar que os cidadans poidan exercitar a accion publica, precisa-
mente para facer valer a exixencia da legalidade, estando habilitados para a sia impugnacion
en via contenciosa, de acordo co que autoriza o artigo 30 da LXCA3,

7.2 Pretensions admisibles

Conforme a lei, en relacion coa actividade impugnable no &mbito do dereito urbanistico,
esas pretensions poden ser, en abstracto, de duas clases;

- a que debe accionarse necesariamente porque noutro caso careceria de obxecto o proceso:
¢ a declaracion de que a actividade impugnada “non é conforme a dereito e, se é o caso, a
anulacién”, como se dispén no artigo 31.1.° da LXCA.

Tratase da pretensiéon coa que se busca a declaracion de nulidade ou anulabilidade da acti-
vidade impugnada, sen mais pretensions.

- A LXCA acolle o sistema de plena xurisdiciéon en que se autoriza o titular da accién para
suplicarlle ao tribunal, ademais desa declaracién de ineficacia da actividade administrativa
impugnada, o «recofiecemento dunha situacion xuridica individualizada e a adopcion das
medidas adecuadas para o pleno restablecemento desta, entre elas a indemnizacién dos
danos e perdas», como se dispén no artigo 31.1.° LXCA.

Por esa via autorizase que o recorrente afectado pola actividade administrativa impugnada
poida restablecer o dereito ou o interese que se lle vulnerou.

No exposto estd unha das limitacions mais relevantes para os titulares da accién publica,
Xa que, ao non seren titulares de dereitos ou intereses concretos afectados pola actividade
impugnada, non autoriza incorporar ao proceso pretensions de recofiecemento de situacions
xuridicas individualizadas.

Asf pois, pola via da accion publica sé é admisible a pretensién de mera anulacion, limitacion
gue salvagarda o risco de procesos carentes de fundamento.

En consecuencia, a través da accion publica non resulta posible exercitar as pretensions
de plena xurisdicion do artigo 31.2 da LXCA, pero non se poden confundir estas coas que
solicitan o pleno restablecemento da legalidade urbanistica, segundo se declara na STS do
17 de marzo de 2009 (Rec. n.° 11119/2004) ou outra xurisprudencia posterior, tamén de
2009, en que a Sala Terceira aclara, para estimar o motivo de casaciéon para o efecto invo-
cado, que a peticion de clasificaciéon dun solo como urbano non é razén para inadmitir o
recurso contencioso-administrativo, como procedera a Sala de instancia por entender que
o demandante non xustificara a sua condicion de propietario do solo, xa que tal pretension
estd amparada polo caracter regrado da dita clasificacion e, por conseguinte, é susceptible
de reclamarse a través da accion publica urbanistica.

36 OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 13.
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A STSXG n.°629/2015 recofécello ao particular ao que se lle negaba lexitimacion de adverso
o seu dereito baseandose na accion publica, ainda que no caso sostefia unhas pretensions
que coinciden cos seus particulares intereses (FX 1°).

8 Especialidades procesuais

Uns dos principais problemas que xeran o exercicio da accion publica e a sua deficiente regu-
lacion son as particularidades que existen no propio inicio do proceso contencioso, sometido
a formalidades previas ineludibles e a curtos prazos de interposiciéon. Esas exixencias non son
faciles de conciliar no suposto do seu exercicio pola via da accién publica.

8.1 Aaccion publica e o beneficio de xustiza gratuita

Ao exercicio da accidon publica débelle ser aplicable o disposto polo apartado terceiro
do artigo 20 da LOPX, que prevé a gratuidade, sempre, da accion popular: «3. Non
poderan exixirse fianzas que pola sua inadecuacidén impidan o exercicio da accion
popular, que sera sempre gratuita». Entende a doutrina que non cabe pensar que
tal denominacién se refira exclusivamente & que se exercita nos procesos penais,
sendo a razén de ser desta e daquela a mesma, de maneira que, exercitada tal accion
publica, existe o dereito ao beneficio de xustiza gratuita sen necesidade de promover
declaracién ningunha deste nun procedemento incidental ad hoc, ao vir recofiecido
tal dereito pola LOPX?7,

Outra cuestion serad delimitar se se estd exercendo propiamente a APU ou se esta
actuando como directa ou indirectamente interesado ou afectado polo acto ou dispo-
sicion impugnados, o que, ao abeiro das pretensiéns da demanda, debera despexar
toda dubida.

O exercicio da APU s¢ se pode beneficiar dos efectos que para a xustiza gratuita establecen
os artigos 30 e sequintes da LAC, sen que se poida acoller & exencién doutras fianzas ou
cauciéns legalmente previstas, pois, malia ser é certo que a LOPX prevé que non se exixan
fianzas que, pola sta inadecuacién, impidan o seu exercicio, non exime da sUa prestacion.
Outra cousa é que esas cauciéns non se convertan en obstaculos insalvables para obter o
fin pretendido pola lei coa medida cautelar de que se trate.

8.2 Esgotamento da via administrativa

En efecto, como se dispén no artigo 25 da LXCA, en relaciéon co suposto clasico de que se
impugnen actos administrativos, sé é admisible o recurso contra «os que pofian fin & via
administrativa» cando se esgotasen 0s recursos previos nesa via previa, como se dispdn no
artigo 109 da LRXAP-PAC. A sua vez, eses recursos administrativos sé estan autorizados aos
que tefan a condicion de “interesados”, como se dispdn no precepto; exixencia persoal que
esa lei define no artigo 31 novamente con referencia 4 titularidade de dereitos ou intereses

37 PECES MORATE, J., “Significado y tramite de los procesos especiales en la jurisdiccion contencioso-administrativa”, Jurisdiccion
contencioso-administrativa: Aspectos procesales. Cuadernos digitales de Formacion, n.° 23,2009, p. 10.
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“lexitimos” que, pola stia propia definicién, non concorren no titular da accion publica®, de
onde deducimos a excepcionalidade da situacion creada pola APU que lle impide & Admin-
istracion a denegacion da lexitimacién por esta causa (asi, a TSXG n.° 329/2015).

8.3 Subrogacion na posicion xuridica dun terceiro que
desistiu da accion publica na via administrativa

Debido & articulacién da accién por quen carece dunha conexién especifica co obxecto do
proceso, e gque esta equiparada & de calquera outro cidadan, suscitouse a cuestion de se é
posible soster a APU en lugar dun terceiro que —con idéntico titulo— desistiu na via admin-
istrativa.

A este respecto, o Tribunal Supremo cofieceu dun recurso de casacion deducido contra unha
sentenza que declarara a inadmisibilidade dun recurso contencioso-administrativo sostido por
un avogado cuxos clientes non se decidiron, a ultima hora, a interpolo. A Sala de instancia
mesmo condenou o avogado recorrente ao pagamento das custas pola sua temeridade ao
actuar en nome de terceiros sen ter a sua representacion e defensa.

A STS do 17 de marzo de 2009 (Rec. 11119/2004), pola contra, estimou o0 motivo de casacion
esgrimido polo referido avogado baseado na infraccion cometida pola sala sentenciadora
do disposto no artigo 304 do Texto refundido da Lei do solo de 1992, que consideraba o
exercicio da accién publica.

A consecuencia do anterior implica, na nosa opinion, que mesmo se o desistente exercita
unha accién baseada nun interese particular, pero que se proxecta sobre o &mbito urbanistico,
pode o terceiro continuar invocando a lexitimacién que lle confire a APU, coa caracteristica,
esta claro, de restricién de pretensions, que sé poderian ser as derivadas do exercicio da
acciéon publica —anulacion do acto— pero nunca o recoflecemento da situacion xuridica in-
dividualizada, por mais que o terceiro inicialmente actuante si puidese, co seu propio titulo
de intervencion, facelo.

8.4 Transmisibilidade mortis causa da accion publica

O TS admitiu a transmisién da accion publica aos herdeiros do actuante falecido tanto en
fase de execucién da resolucion como durante a declarativa, polo que debemos entender,
en conexion co razoado en relacién coa continuaciéon da accién iniciada por terceiro, que
procederd tamén en via administrativa.

No caso concreto, a STSXG 4/12/2003 (Rec. n.° 4816/1993) declarou inadmisible, por causa
sobrevida, o recurso contencioso administrativo interposto por un particular, no falecemento
do cal compareceron os seus fillos para soster a accion publica urbanistica que aquel exercita-
ra®. A STS do 30 de xufio de 2008 (Rec. n.° 4091/2004) estimou o motivo de casacion, para

38  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 13.

39 ASala deinstancia baseou a stia decision de inadmision no sequinte razoamento: «recofiecemento (da calidade de herdeiros para efectos
substantivos) que por outra banda resultaria inocuo, pois, como se dixo ao principio, estamos ante un proceso sequido no exercicio da
accion publica, que non estd no comercio dos homes e que concretamente non forma parte do patrimonio que unha persoa deixe ao
falecer, ao non se poder integrar entre os dereitos a que se refiren os artigos 659 e 661 do Cddigo civil,da mesma maneira que non poderia
dispor dela por testamento para despois da stia morte, nin transmitirlla a outro por actos inter vivos, e todo iso porque con ela non se esta
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o efecto articulado polos herdeiros do actor falecido, co seguinte argumento: «E certo que
a accion publica non ten en si mesmo un contido patrimonializable, (...). E é certo, tamén,
gue no noso ordenamento non se prevé a transmision da accion publica asi configurada,
en abstracto, como recoflecemento legal lexitimador. Pero aqui non se trata da accion
publica en abstracto, senén dunha accién xa exercitada; e ese exercicio deu orixe a unha
relacion xuridica procesual concreta, no seo da cal xurdiron dereitos e obrigas con contido
propio e con innegables consecuencias na esfera patrimonial —pénsese nos gastos e custas
procesuais—. Por iso, se o recorrente que exercitou no seu dia a accion publica falece cando
xa se ditou sentenza favorable as suas pretensions, debe reconecérselles aos seus herdeiros,
se acoden na causa, o dereito para instar a execucion da resolucién tanto no relativo aos
pronunciamentos substantivos como en canto ao que puidese recaer en materia de custas
procesuais. De igual xeito, debe admitirse a sucesion procesual a favor dos herdeiros cando
o falecemento do recorrente orixinario se produce durante a tramitacion do proceso e antes
de que se dite sentenza».

8.5 Prazo de interposicion do recurso contencioso (contra
actos que esgotan a via administrativa)

8.5.1 Réxime xeral

O recurso contencioso debe interporse, como regra xeral, no prazo dos dous meses, com-
putados desde «o dia seguinte ao da publicacion da disposicion xeral impugnada ou ao da
notificacién ou publicacion do acto que pofa fin & via administrativa», como se dispén no
artigo 46 da LXCA. Para o caso de que se trate de actos presuntos, o prazo de seis meses
foi ampliado pola xurisprudencia, equiparandoo aos actos non notificados na debida forma
(STC n.° 186/2006, do 19 de xufio), deixando aberto o prazo de interposicién do recurso.

8.5.2 Computo do prazo. O problema da falta de notificacion

No suposto de publicaciéns —necesariamente cando se trate de disposicions xerais ou nos
supostos especiais en que os actos administrativos deben ser obxecto desa publicacion—, é
facil o coflecemento pola xeneralidade dos cidadans e non deixa en inferiores condiciéns a
quen pretende exercitar a accion publica que deberd someterse a ese prazo de interposicion.

A cuestion ¢ diferente no suposto normal de que o acto estea sometido & formalidade da
notificacién, porque esta, conforme o establecido no artigo 58 da LRXAP-PAC, sé se lles
practicara aos “interesados” no correspondente procedemento administrativo, que non o é
o titular da accién publica, o que equivale ao descofiecemento do acto mentres transcorre
0 prazo de impugnacion“.

defendendo ninguin interese persoal patrimonializable ainda que s6 fose por titulo de prexuizos morais, sendn exercitando altruistamente
unha defensa da calidade de vida da sociedade a través da observancia da normativa urbanistica, e esta é unha facultade que compete a
calquera pero que, exercitada por un, coa stia morte extinguese; tampouco cabe pensar en que, ocorrido o falecemento, a accion quede
vacante a espera de calquera que a queira ocupar, sendn que, quen queira exercitala, debera facelo como titular orixinario e non derivativo
dela, se a tempo estd e comezando pola correspondente reclamacion en via administrativa para sometela logo, se for o caso, ao control
xurisdicional».

40  Para o caso dos interesados notificados persoalmente, a STSXG n.® 602/2014 entendeu que obviar os prazos de recurso cando existiu
notificacion expresa para acollerse logo & accion puiblica constituia un abuso de dereito, polo que denegou a accion asi intentada.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)

Regap

@

ESTUDOS Q

77



78

O control da legalidade urbanistica mediante a accion publica na via administrativa e na xurisdicional

O lexislador non da unha solucién a ese dilema e a lexislacion sectorial tampouco o fai con
caracter xeral. Impor esas exixencias conforme o sistema xeral suporia deixar ineficaz o
recofecemento da accion publica, ainda que facer o contrario tamén afectaria ao principio
de seguridade xuridica. Faise eco dese dilema a STS do 29 de maio de 2002 cando declara
gue «a accién de impugnacion serfa ilusoria se o recofecemento dunha lexitimacién xeral
guedase niso, mantendo a necesidade de impugnar nos prazos ordinarios uns actos admi-
nistrativos dos que non existe formal constancia».

8.5.3 Solucidn para actos (incluidas licenzas) con manifestacion sobre a
realidade fisica: requirimento administrativo ou interposicion directa

A xurisprudencia adoptou un criterio amplo respecto desta situacion e autorizou a quen
pretenda exercitar a accién publica, «a falta dunha correcta notificacion» do acto adminis-
trativo, a exercitala «ben por peticion independente & Administracion, ben interpondo (...)
o recurso procedente» (STS do 5 de outubro de 2001, Rec. n.° 2046/1997), para o cal o
prazo de interposicion queda aberto mentres non se produza a caducidade da APU prevista
na Lei do solo*'.

Esa posibilidade vén establecida porque nas materias en que se recofiece o exercicio da
accion publica estan normalmente referidas a cuestions que tefien que ver coa realidade
fisica (urbanismo, costas, patrimonio histoérico, etc.) na que é posible que o cidadan poi-
da observar, ainda que non tefla cofiecemento do acto administrativo concreto, os seus
efectos. A iso responde o sistema establecido na DA 42 LOUGa, en canto autoriza o exer-
cicio da accion non s6 mentres se esta executando a obra que se considera ilegal —feito
externo facilmente apreciable—, senén mesmo mentres se prolongue a sta execucion e,
posteriormente, ata o vencemento dos prazos de prescricion determinados nesta lei, pra-
Z0 que estd en congruencia co establecido para que as administracions publicas poidan
reaccionar contra a obra ilegal (mesmo con acto lexitimador contrario ao plan —¢ dicir,
licenza-), polo que sempre lle quedaria a quen pretende exercer a acciéon publica requirir
a Administracion para que actle en virtude das potestades que as normas (autonémicas)
lle conceden contra as ditas obras ilegais e, en caso de non reaccionar, pretender a sta
imposicion en via contenciosa.

Asi pois, cabe concluir que, salvo nos supostos en que exista un cofiecemento formal da
concreta actividade administrativa que se impugna, o procedente podera optar entre:

a) requirir a Administracién para que evite a ilegalidade que se considera consumada e, se
é 0 caso, interpor o recurso contencioso contra a decisién, expresa ou presunta, esta xa nos
prazos establecidos con caracter xeral porque a habilitacion da acciéon publica e a reclamacion

41  Diasentenza: «Terceiro.- Tanto o Concello de Vigo como Repsol Comercial de Produtos Petroliferos, S.A., opofien como motivo de casacion
a infraccion do artigo 82 f) LX e alega que a peticion dirixida ao Concello de Vigo na que se impugnan as licenzas concedidas pola dita
Corporacion a D.? Dores deben considerarse, como fixo a Sala de instancia, como un recurso de reposicion formulado contra as licenzas,
pero un recurso interposto transcorrido o prazo previsto legalmente, sen que caiba eludir as consecuencias derivadas diso invocando o
réxime aplicable s notificacions defectuosas, xa que o recorrente non tifia a condicidn de interesado no procedemento e debe suporse,
30 ser a construcion da estacion de servizo un feito publico e notorio, que aquel tifia cofiecemento das licenzas concedidas. Este motivo
de casacion debe ser desestimado; a falta dunha correcta notificacion da licenza ao interesado, o exercicio da accion publica urbanistica
pode levarse a efecto, ben por peticion independente & Administracion, ben interpondo contra o acordo municipal de concesion da licenza
0 recurso que procedese, pero, en todo caso, 0 prazo para facela valer é o indicado no artigo 304 do Texto refundido da Lei do solo do 26
de xufio de 1992 (LS/92), prazo que non foi excedido neste caso».
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efectuada & Administracion, confirelle a calidade de “interesado” nese concreto procede-
mento administrativo e, por iso, debera notificarselle a concreta resolucion.

Unha vez accedido pola APU & via administrativa, non existe xa entén e desde o punto de
vista do proceso contencioso, especialidade ningunha respecto da lexitimacion polo interese
ou dereito afectado, debendo entenderse que, en tales supostos, o transcurso do prazo dos
dous meses fai decaer o exercicio da accién (artigo 46 LXCA)*.

b) Exercitar, no caso de que o acto cofecido esgotase a via administrativa, a impugnacion
directamente na via contenciosa, mesmo cando isto supofia un exercicio extemporaneo da
accion en relacion co acto (porque este foi notificado aos interesados), porque realmente
para o accionante publico non o é, polo que a dindmica dos prazos aqui funciona como a
da notificacion defectuosa, deixandose aberta a opcién de recurso, cun limite, a caducidade
da accién recollida legalmente.

8.5.4 Actos administrativos sen proxeccion sobre a realidade fisica

O anterior esquema é factible no caso de que se trate de actuaciéons sobre o medio fisico,
pero non o é nagueles supostos —tamén no dmbito urbanistico— en que a actuacién admi-
nistrativa non ten posibilidade de chegar a ser cofiecida polos cidadans en xeral, polo menos
nun tempo mais ou menos préximo*, que, non obstante, entendemos que debe subsistir por
ser o mais protector da viabilidade da APU. Serifa iloxico establecer un prazo mais dilatado
para un acto que se percibe por calquera (obra) que para outro que non, porque é mais
dificil de detectar este ultimo, polo que a caducidade da APU debe abranguer para o resto
de actos como minimo os seis anos previstos na norma para os que si tefien reflexo fisico.

8.6 (Caducidade da accion como limite temporal ao
seu exercicio en caso de obras ilegais

A xurisprudencia anterior poderia suxerir unha situacién de posibilidade de impugnacion
ilimitada no tempo dos actos contrarios & legalidade urbanistica, pero iso foi limitado por
razéns de seguridade xuridica en determinados supostos, concretamente en relacién coa
execucion de obras contrarias a legalidade.

Asi, Peces Morate entende que a accion publica urbanistica esta suxeita a caducidade, como
calquera outra, segundo se recofiece na STS do 5 de xullo de 2006 (Rec. n.° 1998/2003).
Cuestion distinta é a do computo do prazo, declarando tamén a xurisprudencia que o prazo
de caducidade nas infraccions continuadas non pode iniciarse ata que finaliza a actividade
ou se realiza o Ultimo acto con que a infraccién se consuma, constituindo, entre outros, o
uso do solo unha actividade continuada; Sentenzas do 22 de xaneiro de 1992 e do 21 de
maio de 1985, pois, di a primeira, «se a Administracién pode impedir o uso do solo ilegal
mentres este dure, sera razoable que o prazo de prescricién non empeza a correr mentres
se mantefa o uso».

42 Como declara, entre outras, a STS do 21 de decembro de 2001.
43 OLEA GODQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 14.
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A caducidade da APU prevese na DA 4° da LOUGa, cando sinala: «2. A accién publica a que
se fai referencia no apartado anterior, se € motivada pola execuciéon de obras que se
estimen ilegais, pode exercerse mentres se prolongue a sta execucion e, posteriormente,
ata o vencemento dos prazos de prescriciéon determinados nesta lei».

En consecuencia, en relacion exclusivamente con obras contrarias ao ordenamento xuridico,
a lei establece unha limitacién temporal —prazo de caducidade— para o exercicio da accion,
despois da cal non podera exercerse con éxito. Asi o recofiece, entre outras, a STSXG n.°
586/2015, FX 3°, a respecto do cdmputo de prazos de restauracion da legalidade perturbada
por unhas obras.

O prazo de caducidade asi detallado non abarcara, en consecuencia, o resto de situacions
xa descritas, e singularmente a relativa a unha licenza mentres non fose executada. Neste
sentido, Iémbrese que a licenza de obras se concede por un prazo maximo de tres anos,
pero que non se declara a caducidade mentres non se seguiu un procedemento previo con
audiencia do interesado —artigo 197.3 LOUGa-, polo que a afirmacién da vixencia da accion
publica ten completa virtualidade neste suposto.

En relaciéon con isto, en tese discutible tanto polo resultado do procedemento (inadmision)
como pola indeterminacién que mantén en relacion a cal é a tese da sala en relaciéon coa
caducidade da accion en relacién cos licenzas urbanisticas (parece insinuar que os prazos son
os equivalentes aos dos interesados, o que contraria a xurisprudencia do TS), a STSXG n.°
4089/2014 revogou a sentenza de instancia e declarou a inadmision do recurso fundado na
APU porque a demandante, malia que accionaba contra unha licenza de primeira ocupacion
antes do transcurso de catro anos, era —por ter sido daquela asesora xuridica de urbanismo do
concello— cofiecedora da sUa existencia desde antes, polo que entendia, por unha banda, a
existencia de abuso de dereito (argumento que si poderiamos compartir) e, por outra, porque
o periodo de prescricion da DA 42 LOUGa é exclusivamente para obras e non para licenzas**.

Debe facerse unha derradeira precision neste apartado: ainda que a doutrina se refire con
frecuencia ao prazo para o exercicio da APU como de prescricion, as SSTS do 26/10/2001
(Rec. 3010/1997) e a xa citada do 5/7/2006 (Rec. 1998/2003) refirense & institucién da
caducidade de forma clara, razén pola que aqui asumimos esa tese e non a da prescricion,
como &s veces aparece tamén referida nalgunhas sentenzas de tribunais superiores de xustiza.

8.7 Constitucion da relacion xuridico-procesual

Dado que no exercicio da accién publica se pretende sempre a declaracion de ilegalidade
de actos que se ditaron en procedementos en que quen a exercita non tivo a consideracion
de interesado, deberan ser chamados ao proceso, na sta condicién de demandados, eses
titulares de dereitos ou intereses que, en palabras do artigo 21 da LXCA, «puidesen quedar
afectados pola estimacién da pretension do demandante».

44 Ademais da citada STS do 5/10/2001, esta Sentenza do TSXG contravén a STS do 15/7/1999 (Recurso: 4967/1993), que nun caso en que
a recorrente accionaba contra unha licenza de obras indica no seu FX 6° que «Non se lle pode reprochar a FINRESA que defenda os seus
intereses e non se lle pode exixir para iso unha dilixencia no exercicio da accién publica urbanistica que non require o seu paragrafo 2 e
que, de aceptarse a tese da parte recorrente, viria na practica baleirar de contido ese precepto».
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O feito de que o beneficiado polo acto sometido ao control xurisdicional sé poida adoptar
a posicién de codemandado, e estar proscrita no &mbito do contencioso a reconvencion,
a estes so lles serd admisible oporse & estimacion do recurso e suplicar a confirmacién do
acto, do mesmo xeito que a Administracion autora deste?.

Caso de estimacion do recurso e anulaciéon do acto, quedara a posibilidade dos recursos.

Pero se a propia Administracion, iniciado o proceso e conforme autoriza o artigo 76 da LXCA,
ditase un acto recofecendo a pretensién ao demandante pola via da accion publica, e ese
novo acto non «infrinxise manifestamente o ordenamento xuridico», a eses interesados no
acto que actuaron como codemandados s¢ lles quedara a via da impugnacién dese novo
acto; debera entenderse que primeiro en via administrativa e, se é o caso, en via xurisdicio-
nal, o que non deixa de ofrecer problemas, porque, en principio, o auto polo que se admite
a terminaciéon do procedemento teria o efecto de cousa xulgada, que non se vulneraria
porque no proceso ulterior contra ese acto que puxo fin ao previo proceso non suporia a
identidade das calidades en que as partes intervirian, como exixe agora o artigo 222-3.° da
LAC. En todo caso, eses beneficiados polo acto que se anule, mesmo cando o fose por sen-
tenza, teran dereito ao resarcimento dos danos e perdas ocasionados por responsabilidade
patrimonial“®, que debera realizarse como pretension auténoma na via administrativa, non
con ocasion deste procedemento.

8.8 Intervencion do MF en caso de desistencia da accion no proceso.
Asuncion sobrevida da condicion de parte demandante

En canto ao procedemento contencioso-administrativo, existe unha norma especial no artigo
74.3 e 4, LXCA, ao regular a desistencia.

Precisamente para evitar o perigo sinalado do exercicio da accion publica para fins distintos
4 proteccién da legalidade, exixese a audiencia do Ministerio Fiscal antes de ditar auto sobre
a desistencia, co fin de que se poida opor razoadamente por apreciar dano para o interese
publico.

Con todo, ainda que cabe oposicion a desistencia polo Ministerio Fiscal dada a accion publica
imperante ou que o Tribunal resolva no caso de que se aprecie «dano para o interese publi-
co» (artigo 74.3 e 4 LJCA), non articula a normativa como se seguiria o procedemento se o
recorrente xa non persegue a condena da Administracion. Unha posible via seria a actuacién
do Ministerio Fiscal en prol do interese publico que se puidese ver danado?’.

45 OLEA GODOY, W. F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 15.
46 OLEA GODQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 16.

47 PENIN ALEGRE, C., “Licencias declaradas ilegales por sentencia firme y modificacidn del plan para adecuarlas al ordenamiento
infringido”, Cuadernos Digitales de Formacidn, n.° 3, 2011, pp. 18 e 19. Indica esta maxistrada que en Cantabria existen exemplos de
actuacion procesual polo Ministerio Publico. Unha asociacion de vecifios acudiu 4 fiscal de Medio Ambiente en Cantabria e, ante a falta
de capacidade econdmica para afrontar o correspondente aval que lle puidesen exixir, a representante do Ministerio PUblico optou por
interpor directamente recurso contencioso administrativo contra unha licenza relativa & construcion de diversas vivendas amparada nun
plan anulado pola sala e confirmado polo TS na zona de Oyambre, San Vicente de la Barquera. Ao tempo de interpor o recurso, invocando
a accion publica e o obxectivo encomendado ao Ministerio Fiscal de promover a accién da xustiza, solicitou como medida cautelar a
suspension da licenza, suspension que foi acordada polo xulgado aquietdandose o concello coa dita decision e estimandose finalmente o
recurso. O caso foi exposto pola referida fiscal no Seminario de Fiscalias de Medio Ambiente en Valsain, Segovia, celebrado o pasado 27 e
28-6-2008. Nas ditas xornadas sobre a accion publica e o papel do fiscal, si se barallou a idea da intervencién do representante publico a
peticion dunha asociacién ecoloxista.
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A dificultade procesual desta situacion estriba en que a ausencia da figura de coadxuvante
no procedemento contencioso impide que, interposto o recurso, actie o Ministerio Fiscal.
Malia isto, a existencia da accién publica poderia levar a articular a posibilidade da sua
comparecencia con ocasion do tramite do artigo 74 LXCA, pois doutro xeito non poderia
validamente despregar todos os seus efectos. Con relacién a isto, poderiase prever para o
MF unha intervencion procesual semellante & prevista no 50.3. LXCA, onde o comparecido
tardiamente pode aproveitar os tramites ainda non precluidos e propiamente, ante a desis-
tencia do actor, o MF ocuparia a sta posicion, de xeito que non seria coadxuvante, senén
subrogado na posicion xuridica do demandante. Para completar a regulacion, caberia aplicar
directamente o artigo 13.3. LAC relativa & intervencion de suxeitos non orixinariamente
demandantes.

Outra solucién propédn Penin Alegre: o MF poderia interpor outro paralelo e pedir a acumula-
cion via 34.1 LICA para, unha vez desistido, continuar el coa accion. Entendemos pola nosa
banda que isto requiriria unha dilacién do procedemento se aplicdsemos todas as normas
de acumulacién de autos, polo que resultaria mais operativo e igual de funcional ao fin do
artigo 74 LXCA proceder conforme cos artigo 13.3. LAC e 50.3. LXCA.

8.9 Contido dasentenza

A sentenza que se dite nestes procesos non ofrece particularidade ningunha e deberd limi-
tarse, caso de non existir causa de inadmisibilidade e conforme o principio de congruencia,
a simple anulaciéon ou confirmacion, estimando ou desestimando o recurso que, como xa
se dixo, s6 pode conter pretensions encamifadas a esa declaracion.

No caso de que se incorporase a esa pretension o recofiecemento de situaciéns xuridicas
individualizadas, estas deberan ser desestimadas. En realidade, tratariase dunha inadmisibi-
lidade parcial do recurso.

8.10 Execucion de sentenzas

En canto & execucion das sentenzas, non se establece especialidade ningunha nestes proce-
sos iniciados pola accion publica, polo que se deben seguir as normas xerais da LXCA. Nos
supostos de estimacion do proceso —en caso de desestimacion e confirmacion da actuacion
non hai nada que executar, salvo os efectos internos do proceso (custas) — a Administraciéon
deberd levar “a puro e debido efecto” a declaracién xudicial, como se dispén no artigo 104.

A declaracion sera a mera anulacion da actividade, o que non evita que a Administracion
deba ditar actos -mesmo executalos materialmente— para dar plena efectividade a esa
declaracién, porque, como se declara na STS do 13 de decembro de 2001, «o deber de
observar a legalidade... supdn, como é I6xico, non sé a anulacion dos actos administrativos
gue a contravefan, senén tamén a execucion dos actos administrativos, removendo os
obstaculos que se oponan 4 sua efectividade, xa provenan dos administrados ou da propia
Administracion».

Non supdn esa execucién incorporar & accion publica pretensions de recofiecemento de
situacions xuridicas individualizadas, como poderia selo a de demolicion dunha edificacion
declarada ilicita; non cabe concluir esa ampliacion de pretensions porgue esa demolicién, por
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exemplo, viria imposta como consecuencia ineludible da mera revogacién do acto lexitimador
—ou a inactividade que a consentiu— en virtude do cal se executou®®. Agora ben, no caso de
gue non se cumpra, cabe instar, con fundamento na APU, no expediente de execucién, o
cumprimento do acto ao que a Administraciéon quedou obrigada.

8.11 A desistencia na fase de execucion. Imposibilidade
de transaccion ou desistencia

O TS rexeitou a desistencia na fase de execucién tendo en conta o compromiso do interese
publico e da fraude de lei e procesual que supufa a desistencia en fase executiva, xa que,
ao non concorrer imposibilidade legal ou material de execuciéon, o cumprimento da sentenza
era inescusable, resultando nulos os actos ou disposiciéns orientados a evitalo. Indicouse,
ademais, a necesidade de traslado ao MF para audiencia previa ao auto de arquivo®.

8.12 Intervencion por APU en fase de execucion dun
procedemento iniciado por un terceiro.

Outra cuestion importante no incidente de execucién de sentenza é o feito de que a xu-
risprudencia recofieceu a lexitimacion para exercitar a accion publica ab initio na fase de
execucion dun proceso iniciado por un terceiro. Asi o entendeu a STS do 23 de abril de 2010
(Rec. n.° 3648/2008): «unha vez que esta sala lles vén recofiecendo 4s persoas afectadas
a posibilidade de comparecer na execucion cando non foron parte no recurso contencioso
administrativo (Sentenza do 7 de xuno de 2005, citada e ditada no recurso de casacion n.°
2492/2003), e recofiecida tamén a accién publica no noso ordenamento xuridico urbanistico
para a proteccion da legalidade tanto como lexitimacién para interpor o recurso conten-
cioso administrativo (Sentenza do 7 de febreiro de 2000 ditada no recurso de casacion n.°
5187/1994), como para comparecer na execucion (sentenza do 26 de xaneiro de 2005 ditada
no recurso de casacion n.° 6867/2001), resulta forzoso concluir que a asociaciéon recorrente

48 OLEA GODQY, W.F., “La accion publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 16.

49 Eocaso da STS do 28 de maio de 2008 (Rec. n.° 579/2006), na que se examina, como recorda Calvo Rojas (“La ejecucion de sentencias
en el ambito contencioso-administrativo”, Claves de (a especialidad del proceso contencioso-administrativo. Estudios de Derecho Judicial,
n.° 54, 2009, pp. 1-34), un acordo transaccional claramente ilegal en que os intervenientes no proceso —a demandante, que exercitara
a accion publica e obtivera o pronunciamento de anulacion dunha licenza de obras, a Administracion que a outorgaba e a empresa
promotora titular desa licenza ilegal- se confabulan subscribindo un convenio no que afirman que concorren causas de imposibilidade
legal e material de execucion da sentenza, polo que acordan substituir o cumprimento da sentenza por unha indemnizacion econdmica
por importe de catrocentos mil euros en favor da demandante, comprometéndose a levar a cabo as actuacions necesarias para que
o Tribunal sentenciador homologue ese acordo, comprometéndose a parte actora a recofiecer expresamente que resulta imposible,
material e legalmente, executar a sentenza, conferindo a stia vontade o caracter dunha desistencia co que renuncia & execucion da
sentenza. A Sala de instancia, que xa nunha resolucién anterior declarara que non procedia o incidente de imposibilidade de execucién
da sentenza, denegou a homologacion do acordo transaccional mediante auto no que, ademais, lles lembra &s partes que, conforme
0 artigo 103.4 da LXCA, son nulos de pleno dereito os actos e disposicidns contrarios aos pronunciamentos das sentenzas que se diten
coa finalidade de eludir o seu cumprimento. Confirmado en stplica ese auto, dous dos concertados fronte & sentenza —o concello e
a promotora inmobiliaria-= non cesaron no seu empefio e interpuxeron cadanseu recurso de casacion aos que, claro estd, o Tribunal
Supremo declarou que non procedian Igualmente, na STS do 16-4-2009 (Rec. n.° 2826/2007) e en relacion cunha Sentenza do 13-12-
1976, (Rec.n.° 169/1975), pola que se ordenaba a demolicion do exceso dun edificio de nove plantas da Avenida da Diagonal de Barcelona,
confirmada pola STS do 3-4-80, a agora executante acordou co concello poér fin a todas as stias controversias mediante desistencia de
todos os recursos que tivese interpostos (transaccion que se practicou con posterioridade a todas as incidencias ocorridas despois da
firmeza, percibindo a cambio a suma de 100 milléns de pesetas). O TSX de Catalufia, mediante autos do 6-9 e 2-11-2005, considera
executada a sentenza aplicando os artigos 74 e 77 da LXCA. O TS revoga o dito pronunciamento, dado que a desistencia acordada non
chegou a producirse. E engade que, mesmo no caso de que se materializou procesualmente, non por iso teria que ser aceptada, pois o
Tribunal poderd rexeitalo razoadamente cando aprecie dano para o interese puiblico. E mantén que no dmbito dunha infraccion urbanistica
estan en xogo uns intereses xerais indispofiibles polo simple acordo entre as partes sobre a base dunha satisfaccion econémica.
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pode comparecer na execucion para exercitar as accions tendentes unicamente ao exacto
cumprimento da sentenza»*°.

Tamén se ten pronunciado expresamente a xurisprudencia nos casos en que fose iniciado
polo titular do interese ou dereito afectados, que logo o actor publico asume en fase de
execucién & marxe ou en contra do sostido polo inicialmente demandante®'.

A cuestion é relevante porque é frecuente —case feito notorio— a existencia de sentenzas —es-
pecialmente no dmbito urbanistico— que declaran ilegalidades de edificaciéns ou instalacions
e, por circunstancias alleas ao proceso, os recorrentes abandonan a sta execucion, quedando
sen executar os mandatos dos tribunais. Esa habilitacion para que calquera cidadan poida
instar a execucion desas sentenzas evitaria tales indesexables situacions.

8.13 Procedementos especiais e accion publica

Os procedementos especiais que se regulan na LXCA non merecen especialidade ningunha
no caso de exercicio da accién publica, agas a mencion a cuestion de ilegalidade dos artigos
123 e seguintes, de frecuente formulacion no caso destas materias en que se habilita o
exercicio da accién publica en que existen ou ben instrumentos de planificacion (urbanismo,
patrimonio) ou determinadas actuacions xerais que serven de lexitimada de maneira inmediata
4 concreta actividade impugnada (parques naturais, costas, etc.).

Neste sentido, a eventual estimacién das demandas pode obrigar o tribunal que dita a
sentenza pola que se declara ilegal un acto, por considerar asi a norma da que emana (0s
plans tefien esa consideracion), & formulacion da cuestion de ilegalidade ante o tribunal
competente para cofiecer da impugnacion directa desa disposicion xeral, debendo citarse o
recorrente en virtude da accién publica, porque foi parte no proceso, de acordo co disposto
no artigo 124 da LXCA.

8.14 Tutela cautelar

Respecto da proteccion cautelar establecida no proceso contencioso-administrativo, non
existe ninglin reparo na sua aplicacion cando o proceso se inicie mediante o exercicio da
accion publica, e rexen as normas xerais que se establecen nos artigos 129 e ss. LXCA.

Neste sentido, debe valorarse a posibilidade da adopcion de medidas cautelares que «ase-
guren a efectividade da sentenza», como se dispdn no artigo 129-1.° da LXCA. Pero tamén
é certo que a adopciéon destas medidas cautelares poden supor un abuso no exercicio da
accion publica e, ademais, agravado polo feito de adoptar medidas mais ou menos inmediatas
sobre actuacions administrativas que poidan, ao cabo, confirmarse en via contenciosa pero
afectando os intereses dos destinatarios desa actividade.

50 Neste caso, como lembra Chaves Garcia, permitiuselle a una asociacion ecoloxista comparecer en fase de execucion para instar o
cumprimento da sentenza. En CHAVES GARCIA, J. R., “Agilizacion de la ejecucién de sentencias en el proceso contencioso”, Medidas de
agilizacion en la jurisdiccion contencioso-administrativa. Singular tratamiento de (a fase de ejecucion. Cuadernos Digitales de Formacion,
n.°12,2013,p.37.

51  Nese sentido, as SSTS do 7 de xufio de 2005 e do 12 de decembro de 2006.
52  OLEA GODOY, W.F., “La accién publica en el proceso contencioso administrativo”, cit., p. 17.
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Por iso adquire unha especial relevancia a exixencia de caucion que autoriza o artigo 133 da
lei, ben entendido que a exixencia dese aseguramento non poida burlar a lexitimidade desa
tutela cautelar coa imposicion de afianzamentos exaxerados. Neste sentido, debe facerse
constar que o artigo 20 da LOPX dispén no seu paragrafo terceiro que «non poderan exixirse
fianzas que pola sta inadecuaciéon impidan o exercicio da accion publica». Ben é verdade
que o precepto non ten incidencia no dmbito da accién publica no eido administrativo en
que o exercicio da accién non estd sometido a prestacion de fianza ningunha; con todo, si
que ha de servir ese criterio para a exixencia desa caucion en caso de pretension cautelar®.

8.15 Custas procesuais

As custas non tefien no caso da accién publica especialidade ningunha, polo que deben
rexer as normas xerais que se contefien no artigo 139 da LXCA.

Neste sentido, caberia pensar na declaracion xeral que se contén no artigo 20 da LOPX en
relacidon con que a accion popular “serd sempre gratuita”; non obstante, a xurisprudencia da
Sala llldo TS (vid. a STS do 4/10/2006) declarou que esa regra estd reservada ao proceso penal.
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Resumo: O estudo das responsabilidades asumidas polos poderes puiblicos no ambito deportivo exixe unha analise
previa do noso ordenamento xuridico. A comprension dos dous preceptos constitucionais que aluden ao deporte, os
artigos 43.3 e 148.1.197, aconsella unha reflexidn sobre a eficacia xuridica dos mandatos recofiecidos no capitulo Ill
do titulo | da Carta Magna, sobre a descentralizacién do modelo organizativo do Estado positivizado no titulo VIl da
norma fundamental e sobre alguns conflitos que xorden como consecuencia da asuncion por parte das entidades
locais da funcion de promover o deporte.

Palabras clave: principios reitores da politica econdmica e social, Estado descentralizado, deporte, competencias.

Resumen: El estudio de las responsabilidades asumidas por los poderes publicos en el dmbito deportivo exige un
analisis previo de nuestro ordenamiento juridico. La comprension de los dos preceptos constitucionales que aluden al
deporte, los articulos 43.3y 148.1.19¢, aconseja una reflexion sobre a eficacia juridica de los mandatos reconocidos en
el capitulo lll del titulo | de la Carta Magna, sobre la descentralizacién del modelo organizativo del Estado positivizado
en el titulo VIIl de la norma fundamental y sobre algunos conflictos que surgen como consecuencia de la asuncion por
parte de las entidades locales de la funcion de promover el deporte.

Palabras clave: principios rectores de la politica econémicay social, Estado descentralizado, deporte, competencias.

Abstract: This paper aims at studying the responsibilities assumed by the public authorities in the field of sport, task
requiring a previous analysis of our Spanish legal system. The understanding of the two constitutional provisions re-
ferring to sports — i.e. articles 43.3 and 148.1.9 of the Spanish Constitution — suggests a reflection firstly, on the legal
effectiveness of mandates recognized in Chapter lll of Title | of the Constitution, on decentralization of the organiza-
tional model of the State, duly established in Title VIl of our Constitution and, secondly, on some conflicts arising as a
consequence of the assumption of competences by local authorities in promoting sport.

Key words: Social and economic governing principles, decentralized State, sport, competences.

Sumario: 1 Introducion. 2 A eficacia xuridica do artigo 43.3 e os restantes mandatos recoriecidos no capitulo Il do titu-
lolda Constitucién. 2.1 A defensa cruzada de dereitos, a irreversibilidade das conquistas sociais e a estatutorizacion dos
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dereitos sociais. 3 A complexa distribucion competencial no dambito deportivo. 4 As obrigas dos municipios no fomento
do deporte. 5 Alguins problemas que suscita a promocién do deporte no eido local. 6 Bibliograffa.

1 Introducidon

A desconsideracion cara ao deporte desde a perspectiva do lexislador carece de toda
xustificacion. Asi, en palabras de Tomas RAMON FERNANDEZ, «son milléns os espafiois
gue acoden habitualmente aos espectaculos deportivos; centenares de miles os que
practican o deporte por afeccion, por diversion, por estética ou simplemente por hixiene;
moitisimos miles, tamén, os que tefien no deporte un medio de vida. Son milléns de
pesetas, miles de millons, os que xiran constantemente arredor da actividade deportiva.
O deporte é un negocio, unha empresa, unha profesion, un espectaculo, un xogo, unha
diversiéon e, mesmo un pretexto e un argumento politico»'. En consecuencia, o dereito
realiza neste &mbito unha tarefa de enxefiaria social consistente na harmonizacién de
intereses en conflito, na consecucion de fins sociais e na satisfaccion —méais ou menos
harménica— de necesidades sociais?.

E oportuno comezar recofiecendo a importante novidade achegada polo noso texto cons-
titucional ao incluir unha referencia expresa ao deporte no seu artigo 43.3; «os poderes
publicos fomentarén a educacion sanitaria, a educacion fisica e o deporte. Asi mesmo,
facilitaran a axeitada utilizacién do ocio». Do teor literal deste precepto e da protecciéon que
se lle dispensa no artigo 53.3, parece claro que a nosa Carta Magna deixa absolutamente
aberto o modelo deportivo que se deba establecer no noso pais. Xorden desta redaccion
constitucional, cando menos, as seguintes interrogantes: se os poderes publicos deben
fomentar a educacion fisica e o deporte, cal é a diferenza entre unha e outro?; cales son
eses poderes publicos obrigados polo precepto e o apartado que agora tratamos?; ata
onde alcanza e cales son os limites desa obriga de fomento? e a que deporte en concreto
se refire este artigo constitucional?

A amplitude, a inconcrecion, a indeterminacién ou a imprecisioén son as criticas que se verteron
frecuentemente sobre o artigo 43.3 e, en xeral, sobre todos os preceptos que se encadran
no capitulo Il do titulo | da Constitucién («Os principios reitores da politica econémica e
social»). A l6xica consecuencia da dita indeterminacion é a xeracidén da incerteza & hora de
perfilar conceptualmente os piares sobre os que se asenta o benestar social. En consecuencia,
afirmase mesmo que ¢ a propia norma fundamental do ordenamento xuridico a que pon en
risco a autenticidade do Estado social que ela mesma recofiece.

Neste traballo examinaremos a eficacia xuridica dos artigos 39 a 52 do texto constitucional,
asi como as férmulas empregadas para o seu fortalecemento, isto é, a defensa cruzada de
dereitos ou o principio de indivisibilidade dos dereitos fundamentais, a irreversibilidade das
conquistas sociais e a inclusién dun catadlogo de dereitos nos novos estatutos de autono-
mia. A continuacioén, aludiremos & organizacion territorial do noso Estado. A aposta por un
modelo descentralizado, en que o poder se atopa repartido entre o nivel estatal, autono-
mico e local, exixe o coflecemento das regras sobre as que se realiza a dita reparticién. A

1 Véxase o prélogo da obra £l ordenamiento juridico del deporte, Civitas, Madrid, 1974, p. 13.

2 Véxase PALOMAR OLMEDA, A., “Aportaciones del Derecho al deporte federado y asociativo”, Aportaciones del Derecho al Deporte del s. XXI,
Jornadas de Derecho Deportivo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2010, p. 13.
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distribucion competencial dista de ser unha cuestion pacifica en calquera materia e, polo
tanto, tamén, no dmbito deportivo. A partir do disposto na Constitucién, as comunidades
auténomas asumiron competencias exclusivas sobre este campo; non obstante, as iniciativas
lexislativas autondmicas desenvélvense paralelamente 4s estatais. A limitacion actual dos
recursos econémicos parece condicionar a aplicaciéon da anterior normativa e, en consecuen-
cia, o cumprimento das obrigas dos poderes publicos. O propésito Ultimo destas paxinas é
describir as competencias que os municipios postien no &mbito deportivo e analizar alguns
dos problemas que formula o exercicio destas.

2 Aeficacia xuridica do artigo 43.3 e os restantes mandatos
reconecidos no capitulo Ill do titulo | da Constitucion

E conveniente anotar que a marxe de dispofiibilidade ou, se se prefire, de discrecionalidade
recofiecida nesta parte da Carta Marga non é inxustificada, senén que ten unha explicacion,
a cal -podemos adiantar— resulta sinxela e, a0 mesmo tempo, perigosa.

A Constitucion é un texto con vocacion de permanencia, que ten que ser valido no tempo e
que debe presentarse, en consecuencia, independente da situacién de caracter econdmico
ou politico que, en cada momento, atravese o pais. A Carta Magna debe servir para orientar
e impulsar os progresos sociais, pero en ningun caso para determinalos. Ata onde deberd
chegar a Administracién é algo que, naturalmente, os preceptos constitucionais non din nin
poden dicir. O desenvolvemento social sitlase, polo tanto, no terreo do puramente politico
e non do xuridico.

Tradicionalmente, afirmabase que a construcion do Estado do benestar s6 podia ter lugar
nun marco politico controlado e dominado pola esquerda. Agora ben, na actualidade, este
posicionamento méstrase un tanto impreciso. E evidente que a cidadanfa de hoxe se afixo
a vivir coa ladaifa do “tefo dereito a” e que todo partido politico para aspirar ao poder
debe de dar resposta a ese dereito. Asi, todos fan alusion, durante a contenda electoral, &
sUa intencion de aumentar e mellorar os servizos publicos sen custo ningln porgue poucos
votarian a quen lle dixese que a persoa adulta e sa debe responsabilizarse da sta vida me-
diante o seu exclusivo esforzo persoal ou a quen lle aclarase que, se gueremos un ben ou
un servizo, temos que pagar mais impostos porque non hai nada gratis.

Dun tempo a esta parte, podemos ter, dalgunha forma, a sensacion de que o camifio en que
nos estamos a situar ¢ radicalmente distinto®. Nun contexto en que a maxima austeridade
se impdn, son habituais as voces que demandan que xénero de politica concreta puidese
resultar incompatible co modelo social que a Carta Magna consagra nos artigos 39 ao 52
e, sobre todo, cales poderian ser as vias de reaccién xuridica fronte a ela, cuestién que nos
conduce a analizar inmediatamente a sua eficacia.

O artigo 53.3 da Constitucion, cunha redaccidon moi parecida ao que na doutrina alema se
denominou “clausula do medo” (Angstklausel), dispén que «o recofiecemento, o respecto
e a proteccion dos principios recofiecidos no capitulo Ill informaran a lexislacién positiva, a

3 «Nin cambio nin bandazo, sendn responsabilidade pensando no futuro» e «non cumprin coas mifias promesas pero cumprin co meu
deber» son diias mensaxes de José Luis Rodriguez Zapatero e Mariano Rajoy Brey, respectivamente, que sintetizan & perfeccion o novo
escenario onde o control do déficit publico é a Unica prioridade

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)

Regap

@

ESTUDOS Q

89



90

Reflexions sobre o fomento do deporte nun Estado descentralizado

practica xudicial e a actuacion dos poderes publicos. Sé poderan ser alegados ante a xuris-
dicion ordinaria de acordo co que dispofian as leis que os desenvolvan».

Para Alfonso OJEDA MARIN, «importa sublifiar, unha e cantas veces sexa necesario, que os
principios reitores encadrados no capitulo Ill do titulo | son auténticas normas xuridicas e
non declaraciéns programaticas, como un sector minoritario da doutrina espafola intentou
en van defender. Unha cuestién é que os principios requiran concrecién legal, non sexan
directamente aplicables nin inmediatamente xustizables, e outra ben distinta é que non se
trate de normas vinculantes, que o son. En realidade, os ditos principios enuncian mais ben
obrigas xenéricas do Estado que efectivos dereitos individuais. Proba concluinte do seu ca-
racter xuridicamente vinculante é que prohiben lexislar en sentido contrario aos seus propios
termos. Tales principios tefien, pois, eficacia obstativa ou impeditiva. O lexislador poderalles
dar un alcance maior ou menor aos dereitos sociais, pero nunca podera oporse a eles, xa
gue incorrera en vicio de inconstitucionalidade»®.

2.1 Adefensa cruzada dos dereitos, a irreversibilidade das
conquistas sociais e a estatutorizacion dos dereitos sociais

Coa finalidade de reforzar e protexer a posicion do cidadan e de superar a interpretacion
literal do artigo 53 da Constitucion, formuldronse varias teorfas. Neste sentido, son de
obrigada referencia, en primeiro lugar, a defensa cruzada de dereitos e, en segundo lugar,
a irreversibilidade das conquistas sociais.

A defensa cruzada de dereitos ou o principio de indivisibilidade dos dereitos funda-
mentais é unha lila argumental que se apoia na vinculacion estreita e directa dos
dereitos sociais cos principios e valores de caracter fundamental (igualdade, dignidade
da persoa, solidariedade, etc.). Con base nela, a ausencia dunha referencia expresa ou
dunha proteccion determinante dos dereitos sociais por parte da normativa non cons-
title un dato fundamental. Existe a oportunidade de defendelos a través da garantia
doutros dereitos que si estan recofiecidos e codificados®. Desta forma, a obriga dos
poderes publicos de fomentar o deporte e de facilitar a axeitada utilizacién do ocio
poderia exixirse argumentando unha relacién co artigo 15, que recofiece o dereito &
vida e 4 integridade fisica.

Nas autorizadas palabras de Santiago MUNOZ MACHADO escritas a proposito do seu
recente discurso de investidura como doutor honoris causa pola Universidade de Valencia,
«é necesario que se supere a concepcién tradicional dos dereitos sociais como dereitos
inexixibles, cuxa delimitacion depende da exclusiva vontade do lexislador, que este aco-
modaré as circunstancias econémicas de cada momento»®. Na mesma lifia, Angel GARCES
SANAGUSTIN sostén que «deberiamos superar este argumento economista e, con el, a
distincién binaria entre dereitos que comportarian unha obriga de intervencion (sociais)

4 Veéxase Estado social y crisis econdmica, Editorial Complutense, Madrid, 2005, pp. 83-84.

5 Véxase MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., “La defensa de la cruzada de derechos: La proteccion del medio ambiente en la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos”, Anuario juridico de La Rioja n.° 10,2005, pp.11-31

6 Véxase «Sobre la pobrezay el derecho», discurso de investidura como doutor honoris causa pola Universidade de Valencia pronunciado o
7 de marzo de 2013; dispofiible na paxina:
http://www.uv.es/uvweb/universidad/es/listado-noticias/jurista-santiago-munoz-machado-afirma-reduccion-politicas-sociales-
puede-afectar-directamente-dignidad-humana-1285846070123/Noticia.html?id=1285873993623 (1 de febreiro de 2016).
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e dereitos que levarian consigo unha obriga de abstencion (civis). Atribuirlles unicamente
o termo “fundamental” aos dereitos civis e politicos en funcién do seu nivel de garantias
responde a unha posicion tradicional baseada en datos do noso ordenamento xuridico (o
desefio do recurso de amparo en Espafa), asi como do marco internacional en que nos
movemos (mecanismo de peticions individuais en desenvolvemento do Pacto de Dereitos
Civis e Politicos de 1966). Ambas as duas situacions estanse a superar Como consecuencia
da xurisprudencia social do Tribunal Constitucional espafiol, ou a mais recente introducion
do sistema de denuncias individuais no marco do Pacto de Dereitos Econémicos, Sociais
e Culturais de 1966»”.

A irreversibilidade das conquistas sociais ou a tese da conxelacién dos dereitos sociais
é a segunda lifla argumental orientada & busca de mecanismos de optimizacién dos lo-
gros que se van producindo no Estado do benestar, impedindo o seu retroceso. Malia o
suxestivo e plausible postulado que contén esta tese, nin a doutrina cientifica a sostén
maioritariamente nin a constitucional a considerou viable por conculcar as exixencias do
principio democratico ou do pluralismo politico. Non obstante, o respecto ao Estado social
obrigaria a considerar a necesidade de garantir, deixando a salvo a eventual aparicion de
circunstancias moi excepcionais que o impedisen, os contidos substanciais minimos ou
estandares dos progresos sociais alcanzados. Neste sentido, o Tribunal Constitucional
xa dixo temperamente que «o caracter social e democratico do Estado de dereito que
a nosa Constitucion erixe e a obriga que ao Estado lles impofien os artigos 9.2 e 35 da
Constitucion de promover as condiciéns para que a igualdade dos individuos e os grupos
sexan reais e efectivos e a promocion a través do traballo, sen que en ningun caso poida
facerse discriminacion por razén do sexo, debe entenderse que non se pode privar o
traballador sen razon suficiente para iso das conquistas sociais xa conseguidas»®. Neste
pronunciamento, é evidente que a atencion se debe centrar na comprension dos termos
«sen razon suficiente». En xeral, negouse a conxelacion ou a perpetuacion dos progresos
sociais alcanzados debido & conduta intervencionista que estes lle exixen ao Estado, pero
rexeitouse tamén a sua eliminacién arbitraria e inxustificada.

Ao examinar as diversas formas con que se intentou forxar un Estado social, unha
consideracion especial merece a denominada estatutorizacién dos dereitos sociais. E
ben sabido que unha das novidades mais importantes da terceira onda de reformas
estatutarias que protagonizou a VIII Lexislatura estatal foi a inclusion dun catalogo de
dereitos®. Grazas a esta experiencia, ou por culpa dela, varios debates do dereito publico
reabrironse recentemente na doutrina iuspublicista. En concreto, volve polemizarse con
vigor acerca da materia que pode ser obxecto de tratamento nos estatutos de auto-
nomia, a natureza dos principios reitores da politica social e econdmica recollidos na
nosa Constitucion e, en ultimo lugar, a relacién entre o principio do Estado social e o
da descentralizacién politica.

7 Véxase Los nuevos retos de os servicios sociales en Espaia, ePraxis, Sevilla, 2012, p. 72.
8  Veéxase STC 81/1982,FX 3.

9 Sequndo GARCIA DE ENTERRIA,E., a primeira onda de reformas estatutarias realizouse coa aprobacion das leis orgdnicas de transferencia
de competencias de 1992 para aquelas comunidades auténomas que accederon & autonomia pola canle do artigo 143 da Constitucion.
A segunda tivo lugar de 1996 a 1998, cando se levantaron as limitacions impostas polos pactos autonémicos de 1981. (“EL sistema
descentralizador de las Comunidades Auténomas tras la Constitucidn de 1978, Revista de Administracion Publica, n.° 175,2008, pp. 247
a249).
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Cos renovados estatutos da Comunidade Valenciana', Cataluna'’, lllas Baleares'?, Andalu-
cia', Aragén'®, Castela e Ledn'™, Navarra'® e Estremadura', xorde unha nova concepcion
do estatuto de autonomia. Concibense como normas que non se limitan ao contido minimo
e obrigatorio que establece o artigo 147.2 da Constitucion —lembremos: denominacién da
comunidade, a delimitacion do seu territorio, a denominacién, organizacion e sede das
instituciéns autbnomas propias ou a organizacion e delimitacién das stias competencias—,
sendn como normas cun ambito material mais amplo, o que lles permite regular as relacions
da entidade auténoma cos seus cidadans a través da creacion duns dereitos estatutarios.

Segundo Vicen¢ AGUADO | CUDOLA, a inclusién dun elenco de dereitos nos estatutos de
autonomia deberiase valorar positivamente porque «permite avanzar no proceso de con-
crecion do mandato as administracions autondmicas no bloque da constitucionalidade e,
ao mesmo tempo, permite actualizar os mandatos constitucionais &s novas necesidades da
cidadania»'®. Non obstante, a posibilidade de que un parlamento autonémico recofiecese
unha lista propia de dereitos foi fortemente cuestionada. De feito, foi un dos principais mo-
tivos para que, primeiro, mais de cincuenta deputados do Grupo Parlamentario Popular do
Congreso e, mais tarde, o Defensor do Pobo presentasen un recurso de inconstitucionalidade
contra a Lei organica de reforma do Estatuto de autonomia de Cataluiia'.

Analizando a STC 31/2010, do 28 de xufio de 2010, que estima parcialmente o primeiro
recurso de inconstitucionalidade, Joaquin TORNOS MAS explica que «o tribunal rexeita os
argumentos en contra de que o estatuto poida incluir unha relacion de dereitos estatutarios,
ben que condiciona a sua validez a que sé vinculen o lexislador autonémico e a que estean
materialmente relacionados co &mbito competencial propio da Comunidade Auténoma.
Por outro lado, sinala que a maioria dos dereitos son realmente mandatos de actuacién
dirixidos ao poder publico, e non verdadeiros dereitos subxectivos». Este autor entende que
«o feito de que desde un estatuto se lle impofian mandatos ao lexislador autondmico, e que
como consecuencia diso se poidan crear por mandato estatutario dereitos diferentes para
os cidadans dentro do territorio espafol, é conforme co Estado das autonomias, na medida
en gue este recofiece e ampara o pluralismo politico»?°.

Non obstante, Luis ORTEGA ALVAREZ prefire «non ignorar as tensions que se orixinan cando
existe unha pluralidade de gobernos actuando sobre un mesmo territorio e como os princi-

10  Leiorgdnica 172006, do 10 de abril.

11  Leiorgdnica 6/2006,do 19 de xullo.

12 Leiorganica 11/2007,do 28 de febreiro.

13 Leiorgdnica 2/2007,do 19 de marzo.

14 Leiorgdnica 5/2007, do 20 de abril.

15  Leiorgdnica 14 7/2007,do 20 de novembro.
16  Leiorganica 7/2010, do 27 de outubro.

17 Leiorgdnica 172011, do 28 de xaneiro.

18  Véxase “El derecho a los servicios sociales en el Estatuto de autonomia de Catalunya”, Derechos sociales y estatutos de autonomia.
Denominaciones de origen. Nuevo estatuto del PDI universitario, Lex Nova, Valladolid, 2009, pp. 233-247.

19 Unestudo detallado sobre viabilidade das declaracidns estatutarias de dereitos podese atopar en MORCILLO MORENO, J., Validez y eficacia
de los derechos estatutarios. En especial, el proyecto de reforma castellano-manchego, Ediciones Parlamentarias de Castilla-La Mancha,
Toledo, 2013.

20 Veéxase “La sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 31/2010 sobre el Estatuto de autonomia de Catalufia”, /stituzioni del
Federalismo,n.° 1,2011, pp. 29-30.
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pios de autonomia e igualdade poden verse envoltos en serios compromisos»?'. Na mesma
lina, José Luis CASCAJO CASTRO declara que «a novidade reside agora, dada a asimetria
enddxena do noso Estado composto, en garantir un réxime xuridico descentralizado dos
dereitos sociais, onde se pon a proba o caracter marcadamente econémico e funcional da
autonomia na elaboracién das stas propias politicas publicas, co seu correspondente correlato
subxectivo de prestaciéns, sen romper o marco estatal unitario do status de cidadan, que
vén sustentado nos artigos 53, 81.1, 139.1 e 149.1.12 da Constitucion»?2.

Finalmente, é oportuno sinalar que o caracter inacabado da Carta Magna —circunstancia que,
por outra parte, é xeral en todas as constitucions— se debe contemplar na materia de dereitos
e liberdades, pero tamén na configuracién do Estado autonémico. Deste xeito, cando a me-
diados da década dos setenta se inicia en Espafia o proceso constituinte, non é desacertado
afirmar que a sociedade espanola tifia que facer fronte a dous grandes problemas: como
transitar dun réxime ditatorial e non constitucional a outro democratico e constitucional e
como transformar un Estado unitario e centralista noutro politicamente descentralizado?.

3 Acomplexa distribucion de competencias
no ambito deportivo

Fronte ao Estado unitario e centralizado, habitual na tradicion histérica espafola, a Consti-
tucién introduce no seu titulo VIl as comunidades auténomas sobre a base de que Espafa é
un pais plural, variado e extenso?*. Deste xeito, configurase un modelo territorial que se deu
en chamar o Estado das autonomias, evitando outras denominacions mais comprometidas
ideoloxicamente, como a federal?®®.

As lifas mestras deste modelo organizativo composto vefien expostas en dous preceptos
constitucionais de importancia crucial. Dunha parte, o artigo 2, que declara que «a Constitu-
cion se fundamenta na indisoluble unidade da nacion espafola, patria comun e indivisible de
todos os espafiois, e recofiece e garante o dereito 4 autonomia das nacionalidades e rexiéns

21 Veéxase “Los estatutos de autonomia tras la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010", /stituzioni del Federalismo,n.° 1,2011, p. 68.
22 Véxase “Los derechos sociales, hoy”, Revista catalana de dret pdblic,n.° 38,2009, p. 24.
23 Véxase PEREZ VERDE, J., Curso de derecho constitucional, 132 ed., Marcial Pons, Madrid, 2012, p.775.

24 Eimportante sinalar que, cando entra en vigor a Constitucion, toda Espafia se atopa xa de facto descentralizada, no caso catalan mediante
a restauracion da Generalitat, que se ratificara por medio do decreto do 29 de setembro de 1977, e no resto do pais, establecendo, coa
excepcion de Cantabria, A Rioxa e Madrid, réximes provisionais de autonomia a través de decretos leis que consolidan iniciativas dos
parlamentarios das diversas provincias. Tratabase de estruturas de goberno incipientes, sen potestade lexislativa e cun acervo competencial
minimo, ao que se referian as comisions mixtas de traspasos. Pero o certo é que este sistema prefiguraba a estrutura institucional
(Parlamento, Goberno en mutua relacion) das comunidades auténomas do futuro; apuntaba a unha xeneralizacidn autonémica e
debuxaba uns espazos politicos, 0 famoso «mapa autondmico», de dificil rectificacion. Véxase ARAGON REYES, M. (dir) y AGUADO REYES,
C.(codir.), Organizacion general y territorial del Estado, Madrid, Civitas, 2011, p. 359.

25 GARCIAROCA, J., explica que «o rexeitamento do nome federal en Espaiia tivo moito que ver nas nosas asemnbleas constituintes de 1931
e 1978 co “mito” creado a causa da Revolucion cantonal en 1873 durante a | Republica, un movemento que levou —sexa como realmente
fose— a equiparar federalismo con radicalismo e esquerdismo na conciencia colectiva e a memoria histérica». (“sReformar el Estado
en clave federal?”, £l Cronista del Estado social y democratico de derecho, n.° 34,2013, p. 20). Por outra parte, SORIANO GARCIA, J. A e
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., afirman que «non engade nada a expresion “federal”, pero, se servise para algo, fagase, malia que sabemos
non é algo substancialmente distinto do que temos e, polo tanto, non hai que terlle ninglin medo. A expresion “federal” gusta pouco
pola historia que representou a | Republica, polo que a Il Republica nin o tivo en conta, desbotandoo. Tampouco o queren as autonomias
especiais, xa que o federalismo tende & uniformizacion e precisamente dela é da que queren escapar Catalufia e o Pais Vasco. Non o
quere ninguén, pero se servise, pois, como dixemos, fagase» (“Crénica de un acontecimiento: la presentacion politica del «Informe sobre
Espafia» de Santiago Mufioz Machado”, £( Cronista del Estado social y democrdtico de Derecho, n.° 34, p. 41).
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gue a integran e a solidariedade entre todas elas». Doutra, o artigo 137, que especifica
que «o Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias e nas comunidades
auténomas que se constitian. Todas estas entidades gozan de autonomia para a xestion
dos seus respectivos intereses».

Asi mesmo, é relevante aludir a que a configuracion dun Estado descentralizado —no que o
poder, incluido o lexislativo, se atopa repartido— favoreceu a substitucién dun ordenamento
xuridico Unico por outro ordenamento complexo. A coexistencia de diversos ordenamentos
xuridicos nun mesmo territorio provocou que o principio de xerarquia normativa xa non
abonde para explicar as relacions internormativas e forzou, polo tanto, a introduciéon de
especificas regras para que o correspondente conxunto normativo quede debidamente
articulado?®.

No que & vertebracion territorial se refire, € oportuno sinalar que o texto constitucional non desefia
un mapa das comunidades auténomas, é dicir, non as enumera e considera o acceso & autonomia
como un dereito aberto. O artigo 143.1 da Constitucion establece que, «no exercicio do dereito
4 autonomia recofecido no artigo 2 da Constitucion, as provincias limitrofes con caracteristicas
histéricas, culturais e econdmicas comuns, os territorios insulares e as provincias con entidade
rexional histérica poderan acceder ao seu autogoberno e constituirse en comunidades auténomas
conforme o previsto neste titulo e nos respectivos estatutos». Tampouco a Constitucion define as
competencias destas, senén que remite esta determinacion aos estatutos de autonomia «dentro
do marco establecido na Constitucién», conforme o seu artigo 147.1 d).

Co obxecto de saber cal é a Administracion competente para levar a cabo a obriga publica
de fomento respecto da materia deportiva que se infire no artigo 43.3 da Constitucién,
compre acudir, en primeiro lugar, ao titulo VIIl da Constitucion e, en segundo lugar, aos
estatutos de autonomia. A cuestiéon competencial, derivada do xogo entre este titulo da
Constitucion e cada un dos estatutos de autonomia, dista de ser algo completamente
claro. Ao respecto, Santiago MUNOZ MACHADO sostén que o titulo VIl da Constitucion
é, de principio a fin, incorrectisimo tecnicamente. Na sta opinién, resulta inexplicable
gue a parte mais delicada da Constitucion non fose tratada con mais coidado e talento.
Realmente é dunha complexidade asombrosa e, por forza, a sua aplicacion tifa que
conducir & xeracion de conflitos competenciais permanentes, tardanzas infinitas na sta
resolucién, e levar a unha relaxacién final na que cada poder concernido actlia ao seu
arbitrio a despeito das regras?’. Pola sua banda, José Luis MEILAN GIL considera, non
obstante, que o rexeitable no Estado autondmico actual non procede tanto da redaccion
do texto constitucional como da sua aplicacién polos partidos politicos maioritarios,
nunha auténtica mutaciéon constitucional, en contra do espirito e da letra da Consti-
tucion. Desde o seu punto de vista, polo tanto, mais que unha reforma desta, poderia
reivindicarse unha volta 4 Constitucion?.

No titulo VIl da Constitucion establécense duas listas de materias en dous preceptos. O primeiro
deles contén vinte e dlas materias sobre as que comunidades auténomas poden asumir com-
petencias a través dos seus respectivos estatutos. O segundo recolle, no seu apartado 1, trinta

26 Viéxase FERNANDEZ FARRERES, G., Sistemna de derecho administrativo, Civitas, Madrid, 2012, pp. 202-217.
27 Veéxase El informe sobre Espaia. Repensar el Estado o destruirlo, Critica, Barcelona, 2012, p. 102.

28  Véxase “El Estado autondmico: disefio, aplicacion, restauracion”, La reforma del Estado y de la Administracion espariola, M. Baena del
Alcdzar (dir.), INAP, Madrid, 2013, p. 255.
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e duas materias sobre as que o Estado ten competencia exclusiva. En calquera caso, o marco
constitucional debe completarse coas clausulas complementarias, residuais ou de peche, previs-
tas no artigo 149.3: «As materias non atribuidas expresamente ao Estado por esta Constitucion
poderan corresponder &s comunidades autébnomas, en virtude dos seus respectivos estatutos. A
competencia sobre as materias que non asumisen os estatutos de autonomia corresponderalle ao
Estado, cuxas normas prevaleceran, en caso de conflito, sobre as das comunidades auténomas
en todo o que non estea atribuido & exclusiva competencia destas. O dereito estatal serd, en
todo caso, supletorio do dereito das comunidades autébnomas».

Dentro dos preceptos constitucionais relativos a reparticion competencial, unha mencién
expresa ao deporte atopamola unicamente no artigo 148.1.19%, onde se establece que as
comunidades auténomas poderan asumir competencias na materia «promocién do deporte
e da axeitada utilizacién do ocio». A partir da dita alusién constitucional e da ausencia dunha
cldusula expresa que apodere o Estado neste ambito, os estatutos de autonomia asumiron
o deporte como unha das stias competencias exclusivas.

A titulo exemplificativo, a Lei organica 1/1981, do 6 de abril, do Estatuto de autonomia de
Galicia, declara, no seu artigo 27.22, que «no marco deste estatuto lle corresponde 4 Comu-
nidade Autobnoma galega a competencia exclusiva das seguintes materias: (...) A promocion
do deporte e a axeitada utilizacién do ocio»?°. No exercicio desta competencia, o Parlamento
de Galicia ditou a Lei 11/1997, do 22 de agosto, xeral do deporte de Galicia, que se converteu
na primeira norma con vocacion de regulacién da actividade fisica no noso territorio e que foi
finalmente substituida con posterioridade pola Lei 3/2012, do 2 de abril, do deporte de Galicia®.

A realidade evidencia que, paralelamente ao desenvolvemento de iniciativas lexislativas auto-
némicas, existe unha lexislacion estatal que regulamenta o fendmeno deportivo afrontando

29 Tras as Ultimas reformas estatutarias, percibese a tendencia a definir exhaustivamente as competencias asumidas. V.g., o artigo 134 do
Estatuto de autonomia de Catalufia establece que «1. Corresponde & Generalitat a competencia exclusiva en materia de deporte, que
inclle en todo caso:

a)  Ofomento,a divulgacion, a planificacion e a coordinacion, a execucidn, o asesoramento, a implantacion e a proxeccion da practica da
actividade fisica e do deporte en calquera parte de Catalufia, en todos os niveis sociais.
b)  Aordenacién dos drganos de mediacidn en materia de deporte.
¢ Aregulacién da formacion deportiva e o fomento da tecnificacion e do alto rendemento deportivo.
d) O establecemento do réxime xuridico das federacions e os clubs deportivos e das entidades catalds que promoven e organizan a
practica do deporte e da actividade fisica no ambito de Catalufa, e a declaracion de utilidade publica das entidades deportivas.
e)  Aregulacién en materia de disciplina deportiva, competitiva e electoral das entidades que promoven e organizan a practica depor-
tiva.
0 fomento e a promocion do asociacionismo deportivo.
0 rexistro das entidades que promoven e organizan a practica da actividade fisica e deportiva con sede social en Cataluna.
A planificacion da rede de equipamentos deportivos de Catalufia e a promocion da stia execucion.
0 control e 0 sequimento médico-deportivo e de satide dos practicantes da actividade fisica e deportiva.
A regulacion en materia de prevencion e control da violencia nos espectaculos publicos deportivos, respectando as facultades reser-
vadas ao Estado en materia de sequridade publica.
k) Agarantia da salde dos espectadores e das demais persoas implicadas na organizacion e o exercicio da actividade fisica e deportiva,
asi como da sequridade e o control sanitarios dos equipamentos deportivos.
. Odesenvolvemento da investigacion cientifica en materia deportiva.
2. AGeneralitat participa en entidades e organismos de dmbito estatal, europeo e internacional que tefian por obxecto o desen-
volvemento do deporte.
3. Correspdndelle & Generalitat a competencia exclusiva en materia de tempo libre, que incltie en todo caso o fomento e a requ-
lacion das actividades que se leven a cabo no territorio de Catalufia e o réxime xuridico das entidades que tefian por finalidade
0 exercicio de actividades de tempo libre.
4. AGeneralitat participa en entidades e organismos de ambito estatal, europeo e internacional que tefian por obxecto o desen-
volvemento do tempo librex.

Ss=ze =

30 030de maio de 2012 celebraronse unhas xornadas na EGAP co obxecto de analizar as novidades da dita normativa. As conferencias poden
consultarse na sequinte ligazon http://eqgap.xunta.es/fichaxornada/index/6028
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moitas das suas vertentes. Primeiro, a Lei 13/1980, do 31 de marzo, xeral da cultura fisica e
o deporte; e, logo, a Lei 10/1990, do 15 de outubro, do deporte?. Este feito constata que a
actividade deportiva non se lle pode atribuir a un Unico poder publico, pois conflien nela unha
multitude de facetas (satide, educacién, cultura, profesions reguladas ou lexislacion mercantil,
etc.) que determinan necesariamente un entrecruzamento de titulos competenciais e, xa que
logo, unha concorrencia da actuacion das diversas administracions. Neste sentido, tampouco
seria posible obviar o crecente papel que a Union Europea representa no &mbito deportivo®.

4 As obrigas dos municipios no fomento do deporte

A obriga constitucional de fomento no que ao deporte se refire afecta a todos os poderes
publicos, incluida a Administracion local. Nesta lifa, Ramon TEROL GOMEZ e Alberto
PALOMAR OLMEDA sostefien que «é no nivel local, no municipio especialmente, onde
se establece o marco idéneo para a promocion do “deporte para todos”33, pois tratase
da Administracion publica mais proxima ao cidadan e a mellor cofiecedora da realidade
social que o rodea»3*.

31 Asentenza do Tribunal Constitucional 16/1996, do 1 de febreiro, establece que «non cabe descofiecer que o Estado postie competencias
sobre determinadas materias, singularmente educacion e cultura, que poden incidir tamén sobre o deporte; todo iso sen prexuizo das
competencias especificas que a Lei 10/1990, do deporte, lle atrible ao Estado, en especial de coordinacion coas comunidades auténomas
respecto da actividade deportiva xeral e apoio, en colaboracion tamén coas comunidades auténomas, do deporte de alto nivel». A recente
sentenza do Tribunal Constitucional 80/2012, do 18 de abril, precisa, en cambio, que «resulta evidente que a chamada “representacion
internacional” no dmbito deportivo ten dificil encaixe na materia de “relaciéns internacionais” prevista no artigo 149.1 3 CE, posto que nin
nos atopamos ante relacions entre Estados ou outro tipo de organismos publicos —xa que as estruturas deportivas internacionais tefien un
cardcter absolutamente privado- nin a participacion en competicions oficiais supdn a asuncién de compromisos ou obrigas internacionais
de ninguin tipo. Asi o mantivemos recentemente na STC 31/2010, do 28 de xufio, sobre a adecuacién & Constitucion de determinados
preceptos do Estatuto de autonomia de Catalufia, na que, con ocasion de pronunciarnos sobre a constitucionalidade do apartado segundo
do artigo 134 EAC relativo & competencia autondmica sobre “deporte e tempo libre” —que prevé a participacion da Generalitat “en
entidades e organismos de dmbito estatal, europeo e internacional que tefian por obxecto o desenvolvemento do deporte”- pola sta
posible colision coas competencias do Estado en materia de relacions internacionais (artigo 149.1.3 CE), dixemos que “a participacion da
Generalitat en entidades e organismos europeos ou, en xeral, internacionais que tefian por obxecto o desenvolvemento do deporte, non
supén o exercicio de potestades que estan reservadas ao Estado ex artigo 149.1.3 CE, nin pode condicionar o libre e pleno exercicio estatal
da dita competencia, correspondéndolle ao Estado reqular o seu alcance e modalidades” (FX 80)».

32 Sobre ointerese europeo polo deporte, Angel IGLESIAS ALONSO sinala que «xa na Carta Europea do Deporte para Todos de 1975 do Consello
de Europa se pufian de manifesto os beneficios do deporte en materia de educacidn, satide e integracion social, e confidbaselles aos paises
signatarios e ds suas sociedades civis a responsabilidade de implementar acciéns conducentes & promocion das practicas deportivas. Mdis
recentemente, e xa no ambito das instituciéns comunitarias, en 1997 en Amsterdam fixose fincapé na importancia do deporte para reforzar a
identidade europea e instouse a diversos drganos da Unidn para traballar mais estreitamente coas federaciéns deportivas dos paises membros
co obxecto de potenciar o seu papel, particularmente no concernente ao desenvolvemento e promocion do deporte non profesional e o
papel que no seu desenvolvemento ten o asociacionismo deportivo. Da mesma forma, na reunién do Consello Europeo en Viena en 1998
recofieceuse a importancia do deporte como instrumento para o cumprimento dos fins da Union e instouse a Comision Europea para tomar
iniciativas na posta en marcha e no desenvolvemento de accidons para o cumprimento deses fins. Do mesmo xeito, en diversos documentos
maniféstase un crecente interese por asuntos importantes relacionados coa practica deportiva, desde os problemas xerados pola dopaxe
ata a necesidade de someterse a uns principios éticos que salvagardan a prdctica do deporte; neste sentido, apostase pola coordinacion
de actuacions e a colaboracion entre a comision, as federacidns internacionais e os paises membros co obxecto de implantar medidas
preventivas» (“Politica deportiva y Estado de bienestar en Espafia: una perspectiva desde las propuestas electorales”, Revista Aranzadi de
Derecho de deporte y entretenimiento. Deportes. Juegos de azar. Entretenimiento y Mdsica, n.° 21,2007, p.33).

33 Segundo Juan Antonio LANDEIRA UNZETA, cando se fai alusion ao deporte para todos, estase a pensar no deporte recreativo, € dicir,
no deporte practicado pola cidadania de toda idade e condicién con fins de salde, lecer, recreacidn, benestar, estética, etc., & marxe
de sistemas de competicion de rendemento que se organizan no ambito do deporte escolar, do deporte universitario ou do deporte
federado. Este deporte para todos podese practicar de forma espontanea, libre e individual, pero tamén se pode practicar no seo de
actividades organizadas; podese practicar en instalacions deportivas convencionais e en espazos ao aire libre ou no medio natural; podese
practicar no dmbito de competicidns populares ou no seo de programas de fomento que organizan concellos e outros axentes sociais,
publicos e privados, etc. En definitiva, o subsistema do deporte para todos presenta unha gran variedade, unha gran policromia. (“Algunas
aportaciones del derecho al deporte para todos del siglo XXI”, Aportaciones del derecho al deporte del s. XX, Jornadas de Derecho
Deportivo, cit., p.100).

34 Véxase “El ordenamiento estatal del deporte”, Derecho deportivo, Palomar Olmeda, A. y Pérez Gonzélez, C. (coords.), Tirant lo Blanch,
Valencia, 2013, http://www.tirantonline.com.
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En relacion coas competencias das entidades locais, cbmpre precisar que estas non se fixan
nin na Constitucién nin nun Unico texto normativo, sendn mediante as leis do Estado e das
comunidades auténomas. Desta forma, adéitase dicir con frecuencia que o réxime xuridico da
planta local é bifronte, isto é, coma se tivese duas frontes ou caras. Con iso quérese destacar
gue esta Administracion territorial non depende, na sta regulacién legal nin na execucion
das funciéns administrativas, s6 do Estado ou s6 das comunidades auténomas, senén de
ambos os dous, segundo a distribucion de competencias correspondente.

En opinion de Manuel MEDINA GUERRERO, os novos estatutos, especialmente o catalan e o
andaluz, constitien un punto de inflexién na garantia e proteccién da autonomia local, nacen
cunha marcada vocacion municipalista, apostando por unha profunda interiorizacion do réxi-
me local no &mbito autonémico, pondo asi fin ao caracter bifronte que vifia caracterizando
o réxime local no marco do Estado autondmico. Para este autor, os mencionados estatutos
pretenden evitar que as competencias locais estean a disposicion do lexislador sectorial a
través do sinxelo expediente de delimitar un ambito material no que necesariamente se lles
deberan recofiecer competencias propias as entidades locais. Deste xeito, quixose blindar un
espazo minimo de competencias propias locais no estatuto, por mais que no seu deslinde
exacto sexa precisa a configuracion do lexislador®.

E ben sabido que, ao socairo da crise econémica actual, as maiores preocupacions foron
duas: o desenvolvemento econémico e a reducion do déficit publico. Na Ultima direccién, é
cofecido igualmente que se realizaron axustes drasticos nos gastos e investimentos publicos
de toda clase, reabrindose o debate sobre a viabilidade dalgunhas tarefas das que tradicio-
nalmente se ocupaban as administraciéns.

O final da prosperidade econémica puxo en solfa inicialmente o capitalismo, pero rematou
tamén por por en dubida o futuro do Estado, polo menos tal como o concibiamos ata o
momento. A crise econémica determinou a crise das contas publicas, cada vez con menos
recursos para afrontar os gastos publicos, pero tamén a crise da Administracion como
institucion ao servizo dos intereses xerais. Os labores que ten encomendados preséntanse
asiduamente como unha carga que dificulta, se non impide, a recuperacién e a volta ao
crecemento econdémico.

Talvez o maior perigo do contexto macroeconémico que vivimos o constitla que este supén
un recurso ao que apelar para argumentar reducions inmediatas do gasto sen atender as
razéns de fondo da sua necesaria permanencia. £ esencial comprender que o escenario
require non simples medidas de contencién ou reducion do gasto de caracter lineal, senén

35 Agora ben, as entidades que comprenden a Administracion local tefien uns caracteres distintos dos dous tipos de administracions
anteriormente citadas. Non son aparatos organizativos que se sitéien baixo a dependencia directa dun poder executivo propio dunha
entidade politica. Neste sentido, o Tribunal Constitucional explicou en diversas sentenzas (nims.32/1981,84/1982,170/1989,214/1989)
que a autonomia local, tal como se recofiece nos artigos 137 e 140 da Constitucion, goza dunha garantia institucional cun contido minimo
que o lexislador debe respectar. Esa garantia institucional supdn o dereito da comunidade local a participar a través de rganos propios no
goberno e administracion de cantos asuntos lle atinxen, graduandose a intensidade desta participacion en funcion da relacion existente
entre os intereses locais e supralocais dentro de tales asuntos ou materias. Para o exercicio desa participacion no goberno e administracion
de canto lles atinxe, os 6rganos representativos da comunidade local deben estar dotados das potestades sen as que ningunha actuacion
¢ posible. Méis ala deste limite de contido minimo que protexe, a garantia institucional da autonomia local é un concepto xuridico de
contido legal que permite, polo tanto, configuracions legais diversas, validas en canto respecten aquela garantia institucional. Véxase
COBO OLVERA, T., Ley de bases del régimen local: comentarios, concordancias y jurisprudencia: adaptada a la Ley de medidas para la
modernizacion del gobierno local, 2° ed., Bosch, Barcelona, 2004, p. 225.

36 Veéxase La reforma del régimen local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014 (disponible en: http://www.tirantonline.com/tol/documento/sho
w/4147223?route=ser&general=a+reforma+del+r%C3%A9gimen+local&searchtype=substring).
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unir esforzos a prol do obxectivo comun, que non é outro que a necesaria racionalizacién
do gasto pero baixo a idea do mantemento da calidade e a equidade na prestacion dos
servizos publicos.

Malia a conveniencia de fomentar a practica do deporte desde os municipios, non descubri-
mos nada novo se indicamos que, tras a fin da bonanza econémica, as partidas orzamentarias
destinadas aos servizos deportivos se reduciron, o cal afectou & mellora da sua oferta ou
simplemente ao seu mantemento. Nun contexto en que a consigna é a austeridade, non é
estrafio gque numerosos cidadans se pregunten se as dificultades financeiras dilien as obri-
gas dos municipios neste campo. Non obstante, non existe unha cobertura legal que avale
tal desinterese polo fenémeno deportivo, mesmo en épocas de fortes crises econémicas.

A Lei 27/2013, do 27 de decembro, de racionalizacion e sustentabilidade da Administracion
local (en diante, LRSAL) arranca dunha determinada conviccién politica: as entidades locais
supofien un alto custo para o conxunto do Estado. Unhas veces, porque realizan actividades
gue non lles corresponden, ou que non deberian levar a cabo. Outras veces, porgque son, sim-
plemente, ineficientes, xa que as actividades que realizan as cumpren con maior gasto do que
seria procedente. Ao abeiro deste discutible convencemento, a citada lei propén reformar as
competencias locais (para evitar duplicidades e asegurar a sustentabilidade financeira de certos
servizos municipais); «racionalizar» (é dicir, reducir) o sector publico local, as entidades locais
menores e as mancomunidades «non sustentables»; fortalecer os secretarios, interventores e
tesoureiros municipais, e reducir as retribucions dos concelleiros e alcaldes, asi como o nimero
de empregados publicos «eventuais» (postos de confianza politica) nas administraciéns locais®.

A entrada en vigor da LRSAL provocou unha situacion de incerteza nos municipios, funda-
mentalmente respecto s competencias destes, debido aos cambios introducidos no seu
réxime competencial. Asi as cousas, a seguridade xuridica e a conveniencia dunha interpre-
tacion homoxénea dos postulados da nova regulacion foron os dous principais argumentos
esgrimidos polas comunidades auténomas para xustificar un desenvolvemento desta lei®.

Tras a aprobacion da LRSAL ségueselles recofiecendo as entidades locais no artigo 2.1 da Lei
7/1985, do 2 de abril, requladora das bases do réxime local (en diante, LBRL), o seu dereito
a «intervir en cantos asuntos lle afecten directamente ao circulo dos seus intereses», ainda
gue adecuando agora 0 seu exercicio non xa sé aos principios de descentralizacion e proxi-
midade da xestién administrativa aos cidadans, senon tamén aos de «eficacia e eficiencia,
con estrita suxeicion & normativa de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira».

A nova redaccion do artigo 7 da LBRL instaura unha tipoloxia de competencias das entidades
locais, diferenciando entre competencias «propias» e «atribuidas por delegacion». Ante o
baleiro deixado pola redefinicion da cldusula xeral de competencias do artigo 25.1 e a supre-
sién do artigo 28, ambos os dous da LBRL, xorde igualmente un tipo residual competencial,
as competencias «distintas das propias e atribuidas por delegacion».

37 Véxase VELASCO CABALLERQ, F., “Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local”, Anuario de Derecho Local, n.° 6, Marcial Pons, Madrid, 2013, p. 25.

38  Para un cofiecemento mais detallado da implantacién da LRSAL no eido autondmico, remitimonos a GALAN GALAN, A. “La aplicacion
autonomica de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local”, Revista de Estudios de Administracion Local y
Autondmica, n.° extraordinario, enero 2015, http.//revistaonline.inap.es

39 Esta tipoloxia de competencias denominouse primeiro «competencias impropias». O Consello de Estado, nun Ditame do 26 de xufio de
2013, rexeitou esta expresion, propondo no seu lugar a de «competencias distintas das propias e atribuidas por delegacién». Certamente,
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O artigo 25.1 da LBRL establece que «o Municipio, para a xestion dos seus intereses e no
ambito das stias competencias, pode promover actividades e prestar os servizos publicos
que contribtan a satisfacer as necesidades e aspiracions da comunidade vecifal nos termos
previstos neste artigo». Polo tanto, despois da aprobacién da LRSAL, desapareceu o sintagma
«toda clase» e o termo «cantos» que antes precedian, respectivamente, aos substantivos «ac-
tividades» e «servizos publicos» e incluiuse a expresion «nos termos previstos neste artigo».

A supresién dos termos «toda clase» e «cantos» anuncia unha restricién ou limitacion
respecto & asunciéon competencial por parte dos municipios. Doutro lado, a inclusién do
requisito «nos termos previstos neste artigo» permite pér en cuestion se, tras a aprobacion
desta norma, o precepto continlia encerrando unha clausula de competencia xeral, isto é,
se o concello pode, como ata agora, adoptar multiples e heteroxéneas iniciativas, co fin de
satisfacer o interese xeral dos vecifos, en todos aqueles dmbitos de actuacién que non es-
tean reservados a outra Administraciéon. Ao respecto, a titulo exemplificativo, a Comunidade
Auténoma de Andalucia aclara, no predmbulo do Decreto lei 7/2014, do 20 de maio, polo
que se establecen medidas urxentes para a aplicacion da Lei 27/2013, do 27 de decembro,
de racionalizacién e sustentabilidade da Administracion local, que a dita norma «non lles
prohibe &s comunidades auténomas atribuir outras competencias as entidades locais distin-
tas das previstas nos artigos 25.2 e 36.1 da LBRL, pois o contrario seria inconstitucional».

Da lectura do vixente artigo 25 da LBRL, deducimos que se reordenou igualmente o seu
apartado 2, isto é, a lista de materias que o municipio exercerd como competencias propias.
Deste xeito, comprobamos que a prevision «actividades ou instalacions deportivas: ocupacion
do tempo librex» (apartado m) como competencia propia dos municipios foi substituida polo
enunciado «promocién do deporte e instalacions deportivas e de ocupacion do tempo libre»
(apartado I). Dado que o variado elenco de materias relacionadas na nova version do artigo 25
é moi amplo, e pode implicar o exercicio de potestades regulatorias pero tamén prestacionais,
nos apartados 3 a 5 sinalanse unha serie de condicionamentos que, a excepcion do principio
de descentralizacion e garantia de non atribucién simultanea da mesma competencia a outra
Administracion publica (apartado 5), habera que interpretar que sé se refiren & «<implantacion
de servizos locais», como son os de «eficiencia, estabilidade e sustentabilidade financeira».
O artigo 25.4 da LBRL declara que a lei a que se refire o apartado anterior debera ir acom-
pafada dunha memoria econémica que reflicta o impacto sobre os recursos financeiros das
administracions afectadas e o cumprimento dos principios de estabilidade, sustentabilidade
financeira e eficiencia do servizo ou a actividade. Asi mesmo, a lei debe prever a dotacién
dos recursos necesarios para asegurar a suficiencia financeira das entidades locais sen que iso
poida levar consigo, en ninguin caso, un maior gasto das administracions. Desde a perspectiva
de Martin BASSOLS COMA, estes condicionamentos sé poden ter relevancia cando se trate
do exercicio de competencias que comporten a creacién, instalaciéon ou implantaciéon de
servizos de xestion especificos, precisados dun gasto ou financiamento ad hoc, pois no caso
contrario serfa inviable unha xustificacién de tal natureza en relacién coa realizacién de cada
unha das regulacions, regulamentacions, planificacions, sanciéns, inspeccions, autorizacions,
etc., que ademais tefien xa a sta cobertura co financiamento xenérico®.

existe unha gran confgsién aryedordas chamadas «competencias impropias» dos entes locais. Esta expresion € utilizada con sentidos moi
diversos. Alfredo GALAN GALAN distingue oito acepcions en La reordenacion de las competencias locales: duplicidad de administraciones
y competencias impropias, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2012, pp. 57-102.

40 Veéxase “La racionalizacion de la Administracion local en el marco de (a sostenibilidad financiera: panorama general”, Cuadernos de
Derecho Local,n.° 34,2014, p. 30.
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Polo que se refire & enumeracion dos servizos de prestacion obrigatoria, anotamos que a
redaccién actual do artigo 26 da LBRL é o |6xico correlato das modificacions introducidas no
anterior precepto e que 0s municipios con poboacion superior a 20.000 habitantes deberan
prestar, en todo caso, o servizo de instalaciéns deportivas de uso publico.

O artigo 27.3 da LBRL dispén que, co obxecto de evitar duplicidades administrativas, mello-
rar a transparencia dos servizos publicos e o servizo a cidadania, e, en xeral, contribuir aos
procesos de racionalizacién administrativa, xerando un aforro neto de recursos, a Adminis-
tracion do Estado e as das comunidades autbnomas poderan delegar, seguindo criterios
homoxéneos, entre outras, a competencia referente a xestion das instalacions deportivas da
sUa titularidade, incluindo as situadas nos centros docentes cando se usen féra do horario
lectivo (apartado h). Tratase de dous grupos de instalaciéons totalmente distintos, onde no
primeiro debemos sinalar que, normalmente, este tipo de instalaciéns se corresponden co
alto rendemento deportivo, que, en resumidas contas, o xestiona a Administracion que o
financia, polo que é dificil que se deleguen ao ambito municipal; outra cousa moi distinta é
que se establezan acordos de colaboraciéon entre a Administracion municipal e o titular da
instalacion, para que os cidadans das poboacions préximas poidan ter e utilizar os servizos
deportivos de que dispofien cando estes non estean ocupados polos titulares das ditas
actividades; no outro grupo, o que se corresponde cos centros escolares, é unha practica
moi utilizada que as instalaciéns deportivas escolares poidan ser usadas féra do horario
lectivo polos cidadans do municipio, logo de convenio ou acordo de colaboracion, sendo o
normal que o municipio aboe os gastos que ocasiona a utilizacion fora do horario escolar, e
non ao revés, que a Administracion titular ceda a instalacion e a pague, cando non é unha
competencia sta. En definitiva, Ignacio JIMENEZ SOTO considera moi pouco probable que
se produzan delegacidons no ambito deportivo, & marxe dos convenios de colaboracién
existentes e da cesion de instalacions que non levan o gasto de mantemento, ainda que a
lei abre o paso a esta posibilidade*'. Por ultimo, cémpre salientar que o ambito subxectivo
da delegacion exclue as deputacions provinciais, que a efectividade da delegacién require
obviamente a aceptacion do municipio, que o exercicio das competencias atribuidas por
delegacion se somete a unha direccién e a un control rigorosos por parte da Administracion
delegante, e que, sen dubida, a innovacion mais importante do novo réxime de delegacion
estriba en ir acompanada do correspondente financiamento.

Como colofén, é preciso apuntar que, ao abeiro do artigo 7.4 da LBRL, as entidades locais
poden exercer competencias distintas das propias e das atribuidas por delegacion cando
se cumpran dous requisitos: que non se pofa en risco a sustentabilidade financeira do
conxunto da Facenda municipal, de acordo cos requirimentos da lexislacion de estabilidade
orzamentaria e sustentabilidade financeira, e que non se incorra nun suposto de execucion
simultdnea deste. Para estes efectos, serdn necesarios e vinculantes os informes previos
da Administracion competente por razén da materia, nos que se sinale a inexistencia de
duplicidades, e da Administracion que tefa atribuida a tutela financeira sobre a sustenta-
bilidade financeira das novas competencias. Para rematar, cabe advertir que a inexistencia
de duplicidades terad que referirse a actividades ou servizos que realmente vefa realizando
ou prestando no termo municipal outra Administraciéon, non ao mero feito da concorrencia

41 Véxase “Evolucion y configuracion de los servicios deportivos locales. Un acotamiento a propdsito de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local”, Revista de Estudios de Administracin Local y Autondmica, n.° 3, enero-
junio 2015, http./ /revistaonline.inap.es.
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competencial en abstracto, pois pola contra desvirtuariase por completo a cldusula xeral de
competencia e vulnerariase con iso a Carta Europea de Autonomia Local*.

5 Alguns problemas que suscita a promocion
do deporte no eido local

A Lei 3/2012, de 2 abril, do deporte de Galicia, delimita as competencias das distintas ad-
ministracions na dita materia como consecuencia da vocacion xeneralista da propia norma
e da necesidade de conseguir que a actuacién do conxunto dos poderes publicos neste
ambito responda a criterios e obxectivos comuns. O titulo Il describe as competencias da
Administracion autonémica, as deputacions provinciais e 0s municipios nos artigos 5, 7 e 8
respectivamente. Entre as competencias de titularidade municipal, citanse a organizaciéon de
campionatos e eventos deportivos de caracter local e a xestién das instalacions deportivas,
nas cales centraremos a nosa atencién por seren obxecto de diferentes controversias nos
Ultimos tempos.

Entre os modelos que existen para organizar un acontecemento de natureza deportiva, Rosa
VIDAL MONFERRER alude a aquel que consiste na atribuciéon a unha empresa privada da
organizacién do evento e & Administracion local do fomento deste, que decide coorganizalo,
de tal forma que o evento queda excluido do pagamento da taxa municipal pola utilizacion
do dominio publico. Esta autora explica que o dito modelo se emprega, por exemplo, no
Campionato de Espafna de Ciclismo o dia que a Volta chega ao concello de Valencia®®. O
modelo de colaboraciéon publico-privado descrito non esta exento de polémica, posto que
sO 0s eventos deportivos de interese publico poden beneficiarse del.

Sobre as instalacions deportivas, é importante destacar un dato. O Censo Nacional de Ins-
talacions Deportivas mostra un total de 79.059 instalacions censadas, das cales os concellos
contan co 61,63% dos m? da superficie Util destinada a espazos deportivos*. A actuacion
dos municipios nun sector como o dos ximnasios pode afectar aos intereses de empresas pri-
vadas que provén os mesmos servizos no termo municipal. Non obstante, iso non representa
unha alteracion das regras do mercado. Nesta lifia, a sentenza do Tribunal Supremo do 29
de xuno de 2009 declara que a presenza publica neste ambito se acomoda perfectamente
aos artigos 384 e 128.24 da CE. Non obstante, consideramos que un tema mais controver-
tido é aquel que se refire 4s taxas pola prestacién dos servizos nas instalaciéns deportivas
municipais. O seu obxectivo é cubrir o custo do servizo e, polo tanto, o determinante para
a Administracion que a establece é o necesario estudo econdmico-financeiro que pofia en

42 Véxase MIGUEZ MACHO, L., “As competencias locais tras a Lei de racionalizacion e sostibilidade da Administracion local”, Revista Galega de
Administracion Publica, n.147,2014, p. 199.

43 Véxase “La organizacion de eventos deportivos: modelos de colaboracion publico-privada”, Aportaciones del Derecho al Deporte del s. XX,
Jornadas de Derecho Deportivo, cit., pp.169-170.

44 Esta informacion extrdese da seguinte paxina: http://www.femp.es/Portal/Front/ContenidoDetalle/_N1w1oXtNSYONK3fbzNCuwFAQ
dBUPGKyauxvSj4llaXQ (29 de marzo de 2013).

45 Este precepto indica: «Recofiécese a liberdade de empresa no marco da economia de mercado. Os poderes publicos garanten e protexen
0 seu exercicio e a defensa da produtividade, de acordo coas exixencias da economia xeral e, se € o caso, da planificacion».

46 Este precepto dispon: «Recofiécese a iniciativa publica na actividade econdmica. Mediante lei poderdnselle reservar ao sector publico
recursos ou servizos esenciais, especialmente en caso de monopolio, e asi mesmo acordar a intervencion de empresas cando asf o exixise
o interese xeral».
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valor os citados custos®’. E recriminable que os gobernos locais aproben unha suba das taxas
apoiandose nun afan recadatorio. No entanto, a posibilidade da sua actualizacion dificulta
a articulacion dunha oposicion fronte as ditas decisions.

Finalmente, cremos necesario reafirmar a certeza de que o investimento publico realizado
nos ultimos anos é parte do éxito deportivo espafiol, polo que a consolidacion dunha politica
publica nesta direccion parece esencial. Non obstante, unha vez realizada esta aseveracion,
non cabe dubida de que o financiamento da cuestion deportiva necesita ser repensada na
actualidade. Ao noso xuizo, a utilizacion razoable dos fondos publicos exixe o afrontamento
inaprazable de tres retos. En primeiro lugar, é preciso delimitar claramente o papel que lle
corresponde a cada unha das administracions co obxecto de non duplicar esforzos e, polo
tanto, non destinar recursos econémicos a unha mesma finalidade. En segundo lugar, é con-
veniente decidir se os poderes publicos financiaran no futuro o conxunto das manifestacions
da actividade deportiva ou, pola contra, se concentraran nalgunhas desta. E en terceiro e
ultimo lugar, é oportuno sinalar que as taxas que sufragan as actividades municipais poden
ser alteradas, pero sempre coa observancia do principio de transparencia.
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Resumo: A elaboracion e aprobacién dos plans urbanisticos constitte un laborioso proceso que se define pola stia gran
complexidade. Maliaiso, a aprobacion dos plan non blinda o documento fronte 4 declaracion sobrevida de nulidade di-
tada polos 6rganos xurisdicionais ao apreciar vicios de nulidade de pleno dereito. Este traballo pretende analizar unha
das multiples causas que poden determinar a nulidade dos instrumentos de planeamento: a defectuosa realizacion
do tramite de informacion publica. Para iso, realizase un estudo das distintas lexislacions urbanisticas autonomicas e
analizase a doutrina e a xurisprudencia que se ocupou desta materia, deténdonos especialmente na necesidade dunha
segunda informacion publica cando se produce unha modificacion substancial do plan.

Palabras clave: informacion publica, nulidade de planeamento urbanistico, modificacidn substancial, participacion,
decretos de suspension, planeamento.

Resumen: La elaboracion y aprobacion de los planes urbanisticos constituye un laborioso proceso que se define por su
gran complejidad. Pese a ello, la aprobacion de los planes no blinda el documento frente a la declaracion sobrevenida de
nulidad dictada por los érganos jurisdiccionales al apreciar vicios de nulidad de pleno derecho. Este trabajo pretende ana-
lizar una de las multiples causas que pueden determinar la nulidad de los instrumentos de planeamiento: la defectuosa
realizacion del trdmite de informacion publica. Para ello se realiza un estudio de las distintas legislaciones urbanisticas
autonomicas y se analiza la doctrina y jurisprudencia que se ha ocupado de esta materia, deteniéndonos especialmente
en la necesidad de una sequnda informacién publica cuando se produce una modificacién sustancial del plan.

Palabras clave: informacion publica, nulidad de plan urbanistico, modificacién sustancial, participacion, decretos de
suspension, planeamiento.

Abstract: The development and adoption of urban planning is a laborious process that is defined by its complexity.
Nevertheless, the approval of plans document does not shield against the supervening invalidity issued by the courts
in assessing vices of nullity. This paper aims to analyze one of the many causes that can determine the invalidity of
planning instruments, the defective implementation of the public inquiry. To do a study of the different regional urban
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planning legislation is made and the doctrine and jurisprudence that has dealt with this matter, especially stopping
the need for a second public information when a substantial change occurs plan is analyzed.
Key words: public information, nullity urban plan, substantial modification participation, planning decrees suspension.

Sumario: 1 Introducion. A informacion publica como manifestacion do principio de participacion cidadd. 2 O concepto de
modificacion substancial e a necesidade dunha “sequnda informacion publica”. 2.1 Regulacion da “segunda informacion
publica” nas lexislacions urbanisticas autondmicas. 2.2 Andlise xurisprudencial en relacion co concepto de modificacion
substancial. 3 Especial referencia aos decretos de suspension de planeamento. 4 Reflexions finais. 5 Bibliografia.

1 Introducion. A informacion publica como
manifestacion do principio de participacion cidada

A informacion publica constitte, sen ninguin xénero de dubida, un dos tramites fundamentais
no procedemento de elaboracién e aprobacién dun instrumento de planeamento.

Este tramite erixiuse como unha manifestacion do principio de participacion cidada, consagra-
do no artigo 105 da CE, como xa tivo ocasion de pronunciarse o Tribunal Constitucional’. A
esta participacion cidada en materia de planeamento urbanistico apelaron tanto o lexislador?
como a doutrina cientifica e a xurisprudencia.

O tramite de informacién publica impregna o planeamento urbanistico dunha maior lexi-
timidade democratica, ao supor a participacion directa dos cidadans no exercicio da dita
actividade planificadora3.

Constitue o obxecto deste traballo o trémite de informacion publica en sentido estrito?, isto
é, o procedemento de audiencia e participacion que se realiza entre a aprobacién inicial e a
aprobacion provisional do documento do planeamento, non podendo estendernos aqui na
analise doutras formas de participacion® que tamén son reflexo dese principio constitucional
de participacion cidada e que, sen dubida, alcanzan unha importancia significativa.

A informacion publica é un tramite esencial para facer realidade a necesidade dunha Ad-
ministracion transparente, o que, en palabras de LLORENS FERRER®, cobra unha especial
relevancia en materia urbanistica, por diversas razons: pola complexidade técnica e social das

1 Esta foi a posicion mantida polo Tribunal Constitucional nas stias sentenzas 102/1995, do 26 de xufio, e 119/1995, do 17 de xullo.

Neste ultimo pronunciamento, o Alto Tribunal rexeitou que o tramite de informacion publica atope o seu amparo no artigo 23 da Carta
Magna, de forma que non pode acollerse & proteccion inherente a este dereito fundamental a participar nos asuntos publicos, pois como
sinalou o tribunal non é un dereito de participacion politica, sendn unha participacion na actuacion administrativa, que non é tanto unha
manifestacion do exercicio da soberanfa popular canto unha das canles das que nun Estado social deben dispor os cidadans para que a stia
voz poida ser oida na adopcion das decisions que lles afectan.
Para un estudo mdis exhaustivo, véxanse FONSECA FERRANDIS, F.E., “EL derecho constitucional a participar en asuntos publicos y el tramite
de audiencia en el procedimiento de elaboracion de los planes de urbanismo”, Actualidad Administrativa, n.° 15, 2000, pp. 547-556; e
ORDUNA PRADA, E., “La participacion ciudadana directa en el proceso de formacién de los planes urbanisticos sequin la jurisprudencia”,
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, n.° 294-295, 2004, pp. 315-360.

2 Asio recolleu o lexislador estatal na exposicion de motivos da LS de 2007, indicando que a lei asequra uns estandares minimos de
transparencia, de participacion cidada real e non meramente formal.

3 Neste sentido, a xurisprudencia foi constante, podendo citar xa a Sentenza do Tribunal Supremo do 31 de xullo de 1991.

4 Este trdmite de informacion pubLlca e a sta regulacion no dmbito estatal estd intimamente vinculado ao concepto de transparencia, tal
como sinalan CORCHERO, M. e SANCHEZ PEREZ, L., “La transparencia en materia de urbanismo y ordenacion del territorio”, £ consultor de
los ayuntamientos y de los juzgados, n.° 18, 2015, pp. 2161-2180.

5 Tras o periodo de informacion publica, a outra manifestacion de participacion mais relevante constittiea a participacion na fase de avance
de planeamento, logo da stia aprobacion inicial.

6 LLORENS FERRER, M., “El principio de transparencia en el planeamiento urbanistico”, Revista Vasca de Administracion Publica, n.° 97,2013, p. 142.
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decisiéns urbanisticas en sede de planeamento; pola potente capacidade do planeamento
urbanistico de delimitar o contido do dereito de propiedade do solo; e porque o principio
de transparencia constitie unha garantia da legalidade urbanistica, como mecanismo de
control social da ampla discrecionalidade administrativa.

Agora ben, esta participacion non significa que deban ser aceptadas as alegaciéns realiza-
das, pois, como sinala CANO MURCIA?, non implica que as alegacidns ou suxestions que se
realicen tefian que ser imperiosamente aceptadas polo planificador, senon que este debera
valorar a sta compatibilidade co modelo de cidade proxectado.

A omision ou defectuosa realizacion deste tramite, que se considera esencial nesta materia
dada a especial incidencia que os plans urbanisticos tefien sobre os cidadans, leva consigo
a nulidade de pleno dereito do instrumento de planeamento®.

2 0 concepto de modificacion substancial e a
necesidade dunha “sequnda informacion publica”

Hoxe en dia, enténdese que a ningun dos operadores xuridicos e técnicos que realizan a
sUa actividade no dmbito urbanistico, e particularmente no campo do planeamento, lles
escapa a necesidade de someter un plan urbanistico ao tramite de informacion publica, sen
prexuizo de que, en ocasions, ese tramite poida presentar algun vicio que implique unha
defectuosa informacién publica®.

Agora ben, algo mais controvertido foi a concorrencia dun suposto que faga necesario reiterar
ese tramite de informacién publica, o que inicialmente os tribunais e a lexislacion urbanistica
estatal e despois as distintas lexislacions urbanisticas autonémicas vifieron denominando
como modificacion substancial do documento.

En todo caso, desde a perspectiva do ordenamento xuridico estatal vixente, esa exixencia
dunha segunda informacion publica cando nos atopemos ante unha modificacién substancial
contense xa no artigo 130 do Regulamento do planeamento’™.

2.1 Regulacion da “segunda informacion publica” nas
lexislacions urbanisticas autonomicas

Facéndose eco da lifa seguida polo lexislador estatal, asi como da xurisprudencia vertida en
relaciéon con ela, as distintas comunidades auténomas, con caracter xeral, regularon nas suas

7 CANOMURCIA, A, “El alcance de la participacion de los particulares en la revision del plan general municipal de ordenacion urbanistica”,
Prdctica Urbanistica,n.° 111, 2012, pp. 28-37.

8  Neste sentido, pronunciouse reiteradamente o Tribunal Supremo, podendo destacar, entre outras, as stas sentenzas do 28 de xufio de
2012 (recurso de casacion 3013/2010) e do 18 de xaneiro de 2013 (recurso de casacion 4572/2010).

9 Como exemplos, podemos citar a ausencia de publicacion en todos os medios exixidos legalmente, como pode ser a publicacion do
anuncio nun sé xornal cando a lei exixa dous, ou un erro no prazo de sometemento a informacion publica.

10  Dispon o artigo 130 do Regulamento do planeamento que «0 organismo ou corporacion que outorgase a stia aprobacion inicial,d vista do
resultado da informacion publica, da audiencia a que se refire o artigo anterior e dos informes emitidos, acordara a aprobacion provisional
coas modificacions que, se é o caso, procedesen. Se as ditas modificacidns significasen un cambio substancial nos criterios e solucions do
plan inicialmente aprobado, abrirase, antes de sometelo a aprobacion provisional, un novo tramite de informacion publica e audiencia ds
corporacidns polos mesmos prazos».
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lexislacions urbanisticas a necesidade de someter o plan urbanistico a ese seqgundo periodo
de informacién publica naqueles supostos en que o instrumento sufra unha modificacion
substancial en relaciéon co documento xa sometido a participacion cidada'.

Salientable resulta, pola sua peculiaridade, a regulacién que fai o artigo 77 da Lei 15/2001,
do 14 de decembro, do solo e ordenacion territorial de Estremadura, ao limitar a nova infor-
macion publica a aquelas cuestions que sufrisen en concreto as modificaciéns substanciais
pertencentes a ordenacion estrutural e non ser necesaria respecto de todo o contido do plan.

Tamén podemos resaltar a regulacion que fai a Comunidade Auténoma valenciana, pois a
sua lei urbanistica, Lei 16/2005, do 30 de decembro, exime da obrigatoriedade de reiterar o
tramite de informacién publica nun mesmo procedemento cando se introduzan modifica-
cions, ainda que fosen substanciais, abondando con que o érgano que outorgue a aprobacion
provisional lles notifique esta aos afectados polas modificaciéns nas actuacions (artigo 83).

Non podemos deixar de realizar unha ultima chamada de atencién sobre a regulacion
que fai Castela-A Mancha, pola sua regulacién innovadora e controvertida, ao establecer
expresamente no seu Texto refundido da Lei de urbanismo, aprobado mediante o Decreto
lexislativo 1/2010, do 18 de maio, a innecesariedade de reiterar o tramite de informacién
publica se se introducisen modificacions substanciais no plan a causa, ben das alegaciéns
formuladas na informacion publica, ben dos informes emitidos por outras administracions
publicas (artigo 36).

Chegado este punto e en relacién co citado artigo 36 da lei urbanistica castelan-manchega,
convén facer unha mencién a Sentenza do 26 de xullo de 2011 pola que a Sala do Conten-
cioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Castela-A Mancha'? anula a orde
de aprobacion definitiva do plan de ordenacion municipal de Toledo'?, pronunciamento
xudicial confirmado polo Tribunal Supremo, mediante Sentenza do 27 de febreiro de 2014,
desestimatoria do recurso de casacion.

O motivo de anulaciéon radica na introducién no plan de modificaciéons substanciais que
non foron sometidas previamente ao tramite de informacion publica', tramite necesario ao
supor unha alteracion global do plan. Entendeu o tribunal que non resultaba de aplicacion

11 Asi se considera nos artigos 32 da Lei 7/2002, do 17 de decembro, de ordenacion urbanistica de Andalucia; 48 da Lei 3/2009, do 17 de
xufio, de urbanismo de Aragon; 69 da Lei 2/2001, do 25 de xufio, do solo de Cantabria; 52 da Lei 5/1999, do 8 de abril, de urbanismo
de Castela e Ledn; 70 da Lei 15/2001, do 14 de decembro, do solo e ordenacién territorial de Estremadura; 85 da Lei 9/2002, do 30 de
decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia; 54 da Lei 2/2014, do 25 de marzo, de ordenacion e uso do
solo das Illas Baleares, 87 da Lei 5/2006, do 2 de maio, de ordenacion do territorio e urbanismo da Rioxa; 57 da Lei 9/2001, do 17 de xullo,
do solo de Madrid; 70 da Lei 35/2002, do 20 de decembro; 160 da Lei 13/2015, do 30 de marzo, de ordenacién territorial e urbanistica
da Rexion de Murcia; 90 da Lei 2/2006, do 30 de xufio, do solo e urbanismo do Pais Vasco; e 70 da Lei 35/2002, do 20 de decembro, de
ordenacion do territorio e urbanismo de Navarra.

12 Sentenza 452/2011, ditada no recurso contencioso-administrativo 556/2007.
13 Orde do 26 de marzo de 2007 da Conselleria de Vivenda e Urbanismo da Xunta de Comunidades de Castela-A Mancha.
14 Recurso de casacion 5116/2011, relator Mariano de Oro-Pulido Lopez.

15 Afirma a Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Castela-A Mancha no FX 2° da dita sentenza, reproducindo
a Sentenza da Sala de 18 de xullo de 2011, recaida no P.0. 516/2007, resolvendo a mesma cuestion «Pois ben, aplicando a xurisprudencia
sinalada ao presente procedemento, entende a sala que, efectivamente, nos atopamos ante unha modificacion substancial, atendendo
tanto d superficie afectada pola modificacion dentro dos m¢ de superficie total construible, que pasa de 7297046 n¥ a 11.186.076 nr,
tendo en conta a extensidn do termo municipal de Toledo, como ao incremento no nimero de vivendas previstas que supdn un total
de 12.174 vivendas madis, pasando de 37082 a 49.258 vivendas, asi como ao incremento da superficie de uso industrial de 807.372 ¥ a
2.776.163 ¥, 0 que supon unincremento de 1.968.791 ¥’ no solo industrial, pois iso implica, nos termos interpretados pola xurisprudencia
sinalada, unha modificacion substancial do modelo territorial concibido polo plan, podendo concluir, mediante a simple comparacion das
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o citado artigo 36.2 a) da lexislacion castelan-manchega por infrinxir o disposto no artigo
6.1 da lei basica estatal'®, que constitufa lexislacion basica en materia urbanistica, asi como a
xurisprudencia da Sala Terceira do Tribunal Supremo sobre o tramite de informacién publica
na elaboraciéon do planeamento.

Promovido recurso de amparo' polo Concello de Toledo, ao entender vulnerados os seus
dereitos fundamentais & tutela xudicial efectiva sen indefension e a un proceso con todas
as garantias, o Tribunal Constitucional, en sentenza do 21 de setembro de 2015, Sentenza
195/2015, outorgou o amparo solicitado e declarou a nulidade das sentenzas anulatorias
do plan de ordenaciéon municipal de Toledo, por entender que os érganos xurisdicionais de-
beron formular a cuestion de inconstitucionalidade se entendian que a norma autonémica
vulneraba a lexislacion basica estatal'®.

Polo tanto, habera que esperar, se é o caso, o pronunciamento do Tribunal Constitucional
sobre unha eventual cuestion de inconstitucionalidade da normativa castelan-manchega,
no que a regulacion da segunda informacién publica se refire.

Para finalizar esta epigrafe, en relacién coa necesidade dunha segunda informacién publica,
xorde unha cuestion accesoria, ainda que non por iso dunha importancia menor, que, malia
non ser obxecto deste traballo, non podiamos deixar de mencionala. Estdmonos a referir &
necesidade de someter o documento que é obxecto dunha segunda informacion publica a
novos informes sectoriais. E é que se a filosofia que subxace na necesidade dunha segunda
informacién publica é que o documento aprobado inicialmente sufriu unhas modificacions
de tal entidade que debe ser obxecto de exposicion para que os particulares formulen as
alegacions e consideracions que estimen pertinentes, cal seria a xustificacion para entender
gue ese dereito a pronunciarse non é extensible s administracions que analizaron un docu-
mento substancialmente diferente. Algunha lexislacién urbanistica autonémica, consciente
desta problematica, pronunciouse expresamente sobre esta cuestién'®, ainda que na sta
maioria gardan silencio ao respecto.

2.2 Analise xurisprudencial en relacion co concepto de modificacion substancial

En sede xurisprudencial debateuse con profundidade sobre aqueles supostos en que os plans urba-
nisticos deben someterse a unha segunda informacion publica. O concepto xuridico indeterminado
que os tribunais intentaron definir e concretar foi, en definitiva, o de modificacion substancial.

memorias do proxecto do POM sometido a informacion publica no ano 2005 e do POM aprobado definitivamente no ano 2007, que as
modificacions afectan a unha superficie importante e son cualitativamente significativas».

16 0 artigo 6.1 da enton vixente Lei 6/1998, sobre réxime do solo e valoracidns, norma de cardcter basico en virtude da sta disposicion
derradeira Unica, establecia que «a lexislacion urbanistica garantird a participacion publica nos procesos de planeamento e xestion, asf
como o dereito d informacion das entidades representativas dos intereses afectados por cada actuacion e dos particulares».

17 Recurso de amparo 6011-2014.

18 0 maxistrado don Juan Antonio Xiol Rios formulou voto particular a esta sentenza entendendo que nos atopamos nun suposto de
inaplicacion en que a normativa autondmica resulta desprazada por criterios de prevalencia que, como labor de interpretacion e aplicacion
de normas en conflito, pode ser desenvolvida con naturalidade polos érganos xudiciais, sen prexuizo dun eventual control posterior por
parte deste Tribunal Constitucional.

19 Eocaso, por exemplo, das comunidades andaluza (artigo 32 da Lei 7/2002 de ordenacion urbanistica de Andalucia) e madrilefia (artigo 57
da Lei 972001, do solo de Madrid), que exixen a solicitude de novos informes cando sexa preceptiva a nova informacion publica. En sentido
contrario, Castela e Ledn requlan expresamente a innecesariedade de solicitar informes cando se abra un novo periodo de informacion
publica (artigo 52 da Lei 5/1999 de urbanismo de Castela e Leon).
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Non foron poucos os pronunciamentos xudiciais sobre esta cuestién. Interpretouse que nos
atopamos ante un suposto de “modificacion substancial” dun instrumento de planeamento
cando se produce unha alteracién global deste, nos seus aspectos esenciais, en definitiva,
cando tal modificacién supén a alteracion do modelo de planeamento elixido?®.

A xurisprudencia entendeu que nos atopamos ante unha alteracion do modelo no sentido
global indicado cando se produce un incremento global da reserva de sistemas xerais e se
modifica a edificabilidade como consecuencia da aplicacién de novos limites legais?'. En
moitos supostos, non se trata unicamente da definicion dunha modificacién concreta & que
se lle atribe un caracter substancial, senén que é o conxunto de cambios operados sobre
o documento o que conduce & sta consideracién como unha modificacion substancial?.

En sentido contrario, admitiu a innecesariedade dun segundo tramite de informacién publica por
producirse un cambio de clasificacion dun solo urbanizable a un solo non urbanizable?® ou por incre-
mentar a porcentaxe de solo reservado a vivendas de proteccién publica en determinados ambitos?.

Agora ben, nesta materia, tamén a xurisprudencia deixou entrever a necesidade de analizar
sUposto a suposto e ter en conta as circunstancias concorrentes en cada caso, asf como a
aplicaciéon do principio de proporcionalidade?®.

20  Entre outras, podemos citar as sentenzas do Tribunal Supremo do 23 de abril de 2009 (recurso de casacion nimero 10814/2004, relator
Marfa del Pilar Teso Gamella); do 11 de maio de 2009 (recurso de casacion 4814/2006, relator Pedro José Yaguie Gil); e do 25 de marzo de
2010 (recurso de casacion numero 1385/2006, relator Rafael Fernandez Valverde).

21 Onon sometemento a un novo periodo de informacién publica destas modificacions determinou a anulacion do Plan Xeral de Ordenacion

Urbana de Zamora, anulacion confirmada polo Tribunal Supremo na anteriormente citada Sentenza do 11 de maio de 2009 (recurso de
casacion 4814/20006), que no seu fundamento xuridico quinto afirmou: «Neste caso as alteracions do plan constatadas na sentenza
contra a que se recorreu son de caracter xeral, global e estrutural; non puntual, nin illadas, nin limitadas a un concreto sector. Asi, por
exemplo, a modificacion da edificabilidade como consecuencia da aplicacion dos novos limites legais de densidade de poboacicn e
edificacion afectou de xeito indiscriminado a todos os ambitos nos que se superaban, obrigando a modificar a stia ordenacion e con ela os
beneficios e cargas dos propietarios.
Outro tanto pode sinalarse sobre o incremento global da reserva de sistemas xerais operado entre a aprobacion inicial e a definitiva do
plan, que levou consigo a creacion de novos equipamentos publicos relevantes non incluidos na ordenacion primixenia. Como recoriece
0 propio artigo 41.c) da Lei 5/1999.do 8 de abril, de urbanismo de Castela e Ledn, os sistemas xerais son “dotacions urbanisticas piblicas
3o servizo de toda a poboacidn”. Tefien, xa que logo, un cardcter estruturante e configurador do propio modelo de cidade. O incremento
xeneralizado das ditas infraestruturas basicas ou fundamentais, afectou, polo tanto, dun xeito substancial @ esencia do propio plan, e aos
dereitos e deberes dos cidaddns en multitude de ambitos, sen prexuizo e con independencia de que obedecese a un imperativo legal».

22 Asi,por exemplo, na sentenza do Tribunal Supremo do 23 de abril de 2009 (recurso de casacion 10814/2004) antes citada, o Tribunal anula
a aprobacion dun plan xeral por entender que as modificacions realizadas sobre o documento sometido a aprobacion inicial requirfan un
novo tramite de informacion publica, recollendo no seu fundamento xuridico sexto os cambios que determinan esa necesidade dun novo
periodo de participacion «/...J os numerosos cambios que tiveron lugar despois da aprobacion provisional, antes sinalados, e valorados
-non cuantitativamente polo nimero de preceptos modificados como sinala a recorrente- sendn en atencion ao seu contido —pola
incidencia que producen no modelo de planeamento elixido entre unha e outra aprobacion-,determina que as modificacions alcancen o
cardcter de substancial, ao superaren o contido dunha mera modificacion accesoria. En definitiva, produciuse unha variacion na estrutura
do planeamento pola modificacidn dos criterios bdsicos sobre os que se asenta o modelo territorial establecido provisionalmente, o que
debeu dar lugar a un novo trdmite de informacion publica».

23 Sentenza do Tribunal Supremo do 25 de marzo de 2010 (recurso de casacion 1385/20006).
24 Sentenza do Tribunal Supremo do 21 de xufio de 2013 (recurso de casacion niimero 225072011, relator José Juan Suay Rincén).

25 Asi o recolleu o Tribunal Supremo argumentando: «Na STS do 23 de febreiro de 2010 fixemos referencia d relatividade do concepto
que nos ocupa, sinalando que “as citadas conclusions xorden no marco da relatividade do concepto de modificacion substancial que
se contén no artigo 130 do Regulamento de planeamento urbanistico, aprobado polo Real decreto 2159/1978, do 23 de xurio (RPU),
e que a xurisprudencia reproduciu con reiteracion”. E, na STS do 12 de novembro de 2004, tomamos en consideracion o principio de
proporcionalidade atendendo ao cardcter cuantitativo e cualitativo das modificacions introducidas no planeamento, sinalando ao respecto
que, “como antes expresamos, a sentenza de instancia chega a conclusion da existencia dunha modificacion substancial (acredora dun
novo trdmite de informacion publica) con base en duas afirmacions:
al  A“entidade” da proporcidn de incremento de solo urbanizable entre a aprobacion inicial e a definitiva.

b) A natureza dos cambios introducidos no solo urbano” (Sentenza do 25 de marzo de 2010, recurso de casacion 1385/2006)».
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Evidentemente, esa obriga de someter un plan a unha segunda informacién publica cando
nos atopemos ante unha modificacion substancial deste con respecto ao documento apro-
bado inicialmente alcanza tamén as modificacions de instrumentos de planeamento, ainda
que, en atenciéon ao mencionado principio de proporcionalidade, a valoracion de se concorre
ou non tal alteracion global habera que realizala tendo en conta o dmbito de que se trate
e a repercusion da modificacion sobre a superficie e os parametros obxecto de alteracion.

3 Especial referencia aos decretos de
suspension de planeamento

O Tribunal Supremo entendeu de tal importancia o trdmite de informacion publica nas
ordenacions urbanisticas que mesmo, na sua recente Sentenza do 5 de febreiro de 20142,
fixo extensiva a necesidade deste tramite aos decretos de suspensiéon de planeamento?’,
modificando a doutrina xurisprudencial existente ata ese momento. Este cambio de lifa
xurisprudencial fundaméntase en que a participacién cidada debe estar garantida no pro-
cedemento de aprobacion dunha nova ordenacién —mesmo cando esta sexa provisional—,
dando asi cumprimento ao preceptuado nos artigos 9.2 e 105, apartado a), da nosa Carta
Magna, 86 da LRXPAC e 11 do TRLS 08%, todo iso con independencia de que a norma
reguladora do dito procedemento non considere expresamente a necesidade deste tramite
de informacién publica.

Esta resolucion xudicial levou o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia a formularlle?® ao
Tribunal Constitucional a posible inconstitucionalidade do artigo 96 da Lei 9/2002, do 30 de

26 Recurso de casacion nimero 2916/2011, relator Jests Ernesto Peces Morate. A través do dito pronunciamento xudicial, o tribunal anula
0 Decreto 15/2007,do 1 de febreiro, polo que se suspende a vixencia das normas subsidiarias de planeamento municipal do municipio de
Barreiros e se aproba a ordenacidn urbanistica provisional ata a entrada en vigor do novo planeamento.

27 Os decretos de suspension de planeamento mantefien a stia configuracion nas distintas lexislaciéns urbanisticas autondmicas en lifias
xerais sequindo a regulacion desta tradicional figura que no seu dia se realizaba xa no artigo 37 da LS de 1956. Asi, pédense citar os
artigos 35 da Lei 772002, do 17 de decembro, de ordenacién urbanistica de Andalucia; 102 da Lei de ordenacién do territorio e urbanismo
de Asturias, aprobada mediante o Decreto lexislativo 1/2004, do 22 de abril; 47 do Texto refundido da Lei de ordenacion do territorio e
espazos naturais de Canarias, aprobado mediante o Decreto lexislativo 1/2000, do 8 de maio; 43 do Texto refundido da Lei de urbanismo
de Castela-A Mancha, aprobado mediante o Decreto lexislativo 1/2010, do 18 de maio; 63 do Texto refundido da Lei de urbanismo de
Catalufia, aprobado mediante o Decreto lexislativo 1/2010, do 3 de agosto; 66 da Lei 15/2001, do 14 de decembro, de normas reguladoras
do solo e ordenacion territorial de Estremadura; 61 da Lei 2/2014, do 25 de marzo, de ordenacion e uso do solo das Illas Baleares; 70 da
Lei 9/2001, do 17 de xullo, do solo de Madrid; 145.4 da Lei 13/2015, de ordenacion territorial e urbanistica da Rexion de Murcia; e 102 da
Lei 16/2005, do 30 de decembro, urbanistica da Comunidade Valenciana.

E de resaltar que algunhas destas lexislacions ou os seus requlamentos de desenvolvemento si engadiron d stia normativa a necesidade
dun trdmite de informacion publica no seo da tramitacion dos referidos decretos de suspension. E o caso, por exemplo, das comunidades
de Madrid, Estremadura, Castela-A Mancha e Illas Baleares. Non obstante, moitas outras comunidades limitdronse a reproducir o contido
e unha tramitacion similar 4 recollida no seu dia na lexislacion estatal, considerando unicamente o trdmite de audiencia ao municipio
afectado.

Ese € 0 caso do suposto que nos ocupa, no que resultou de aplicacion o artigo 96 da Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacion
urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia. O dito precepto establece, no seu apartado primeiro, a habilitacion ao executivo
autonémico para acordar a suspension dun instrumento de planeamento nos seguintes termos: «o Consello da Xunta, por instancia do
conselleiro competente en materia de urbanismo e ordenacidn do territorio, e logo de audiencia do concello afectado, poderd suspender
para a sua revision, en todo ou en parte do dmbito a que se refiran, a vixencia dos instrumentos de ordenacion urbanistica». A lei galega
prevé ademais que co acordo de suspension se aprobe a ordenacion provisional que estard vixente, con cardcter transitorio, ata a entrada
en vigor do novo plan.

28 Hoxe en dia haberia que entender esta referencia en relacion co artigo 25 do Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro, polo que
se aproba o Texto refundido da Lei do solo e rehabilitacion urbana.

29 A constitucionalidade do referido artigo formdlase no seo de recursos contencioso-administrativos contra o Decreto 187/2011, do 29 de
setembro, de suspension parcial do plan xeral de ordenacién urbana de Ourense.
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decembro, de ordenacién urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia®®. En consecuen-
cia, de admitirse a tramite a referida cuestiéon de inconstitucionalidade, teremos que esperar
o pronunciamento do Alto Tribunal respecto da obrigatoriedade do tramite de informacion
publica nos decretos de suspension de planeamento.

4 Reflexions finais

O principio de participacion cidadd no dambito do urbanismo e, en particular, na sua ver-
tente de planificacién deberia alcanzar a sia maxima proxeccion, pois, en definitiva, o plan
urbanistico vai definir o modelo de cidade e crecemento do noso territorio. E ainda que ese
modelo é desefiado polos nosos representantes, que adquiriron a lexitimidade para iso a
través das urnas, a participacion directa dos cidadans dota o instrumento de planeamento
dunha maior lexitimidade democrética.

A manifestacion mais clara desa participacion é o tramite de informaciéon publica, sobre o
cal neste traballo se intentou reflectir a analise doutrinal e xurisprudencial levada a cabo no
noso ordenamento, tendo en conta a resposta dos lexisladores autonémicos as cuestions
mais problematicas suscitadas ao respecto, pois non hai que esquecer que é mais que un
mero tramite formal no seo dun procedemento, é a canle a través da que, como sinalou o
lexislador estatal, debe garantirse unha participacion real.

Dentro do respecto & lexislacion estatal basica, cada Comunidade Auténoma, no exercicio
das facultades constitucionalmente atribuidas, articula o periodo de informacion publica no
seo do procedemento de aprobacion do plan. Agora ben, como xa analizamos neste texto,
non son poucos os conflitos que xorden en relacién con esta cuestion, o que levara o Tribunal
Constitucional a pronunciarse respecto de cales son os limites que o lexislador autonémico
urbanistico non debe superar.

Na praxe diaria demostrouse que o periodo de informaciéon publica se converteu, nunha
proporcién considerable de supostos, na defensa dos intereses particulares dos concretos
propietarios afectados e desconformes coa ordenaciéon proposta para o seu ambito. Non
se pon en cuestion a sla lexitimacién, pois resulta evidente e de obrigado recofiecemento.
Non obstante, non debe perderse a perspectiva de que o urbanismo e, en particular, o pla-
neamento deben rexerse en todo caso pola primacia do interese xeral fronte aos intereses
particulares e por iso deixar sobre estas lifias a reflexion relativa & ausencia dunha defensa
dese interese xeral na maior parte dos litixios formulados nos plans urbanisticos.
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Resumo: O obxectivo principal deste estudo radica en por de manifesto as posibles restricions inxustificadas da libre
competencia que poden xurdir no dmbito da delimitacion administrativa do solo urbanizable, asi como da delim-
itacion dos seus usos.

Palabras clave: restricions da libre competencia, delimitacion administrativa do solo urbanizable, clasificacion do solo
urbanizable, cualificacion do solo urbanizable.

Resumen: EL objetivo principal de este estudio radica en poner de manifiesto las posibles restricciones injustificadas
de la libre competencia que pueden surgir en el dmbito de la delimitacién administrativa del suelo urbanizable, as
como de la delimitacion de sus usos.

Palabras clave: restricciones de la libre competencia, delimitacién administrativa del suelo urbanizable, clasificacion
del suelo urbanizable, calificacion del suelo urbanizable.

Abstract: The main goal of the present work is to examine the unjustified restrictions of free competition that may
arise in the context of the administrative delimitation of the urban land as well as the delimitation of its uses.

Key words: restrictions on free competition, administrative delimitation of the urban land, urban land classification,
urban land-use attribution.

Sumario: 1 Preliminar. 2 A delimitacion urbanistica do solo urbanizable e dos seus usos. Afectacion da competencia.
2.1 A clasificacion do solo que pode urbanizarse. Implicacions en materia de competencia. 2.2 A cualificacion ou de-
limitacion do uso do solo. Implicacions en materia de competencia. 3 Bibliografia.
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Aproximacién & problematica xurdida arredor das restricions da competencia derivadas
da delimitacién administrativa do solo ubanizable e dos seus usos

1 Preliminar

O solo posuie unha importancia fundamental dentro do noso sistema de economia de mer-
cado. Quizais sexan as suas caracteristicas concretas como ben inmobiliario por excelencia
as que o fan tan relevantes para os efectos econdmico-comerciais. En primeiro lugar, o solo
¢é un factor de producién necesario e insubstituible no desenvolvemento da gran maioria das
actividades econémicas. En segundo lugar, constitie un importante activo financeiro para
os fogares, as empresas e o sector publico. E, en terceiro lugar, o solo erixese como o ben
esencial na producién da vivenda e, en consecuencia, representa unha gran porcentaxe da
riqueza dos fogares, que afecta as decisions en materia de aforro e consumo’.

A existencia de fallos de mercado e querer preservar o interese xeral no mercado inmobiliario
do solo xustifica a intervencion das administraciéons publicas —a partir deste momento, AAPP—
dentro deste sector econémico. Non obstante, a dita intervencién publico-administrativa,
4 sua vez, pode producir efectos negativos indesexados que restrinxan inxustificadamente
a libre competencia.

Neste marco, o 3 de setembro de 2013, a CNC? publicaba o seu informe sobre os “ Problemas
de competencia no mercado do solo en Espafha”3. Neste documento, a CNC, no cumprimen-
to das suas funciéns de promocién da competencia, analizaba o impacto da intervencion
urbanistica das AAPP no funcionamento do mercado do solo. Asi mesmo, nel afirméabase
que «as intervencions en materia urbanistica, que sen dubida responden a obxectivos le-
xitimos e poden axudar a corrixir situacions de mercado ineficientes, poden non obstante
ter efectos indesexados sobre a competencia, a eficiencia e o benestar. Este documento
pretende identificar e caracterizar os ditos efectos e as stas causas, para facilitar que os
poderes publicos tenian en conta correctamente os custos e beneficios da sta intervencion
a hora de formular as politicas en materia urbanistica»*. O documento, ademais, facfase
eco da necesidade de levar a cabo diversas reformas lexislativas en materia urbanistica. Do

1 Neste sentido, véxase o resumo elaborado pola Direccién do Departamento de Promocién da Competencia do Informe emitido pola
Comision Nacional da Competencia (CNC), do 3 de setembro de 2013, en relacién cos “Problemas de competencia en el mercado del suelo
en Espafia” (vid. MAUDES GUTIERREZ, A.e LOPEZ VALLES, J., “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia. ELdocumento
de discusion de la CNC”, Boletin Fcondmico del ICE, n.° 3044, 2013, pp. 3-14. Dispofiible en: http://www.revistasice.com/CachePDF/
BICE_3044_3-14__07D6COD3DEEFD1BAB854F7C2EEA08B29.pdf. Consultado 0 19.11.2015). Afirman os autores que «o solo constitiie o
ben inmobiliario por natureza. Economicamente € un recurso escaso, non renovable, irreproducible,inmdbil , heteroxéneo, duradeiro, e un
depdsito de valor, fundamental como activo real e financeiro, tanto para fogares como para empresas. Estas caracteristicas proporcionanle
ao solo certa unicidade como ben econdmico e tefien implicacions importantes para o funcionamento do mercado, de forma previa a
calquera tipo de intervencion publica.En concreto, a inmobilidade e a heteroxeneidade do solo contriblien a segmentar espacialmente o
mercado, favorecen a persistencia de desequilibrios e poden xerar posicidns monopolisticas en determinadas circunstancias».

2 Na actualidade, a CNC é un dos organismos integrantes da Comision Nacional dos Mercados e da Competencia (CNMC), creada polo
mandato da disposicion transitoria terceira da Lei 3/2013, do 4 de xuiio, de creacidn da Comision Nacional dos Mercados e a Competencia
(BOE nim. 134, do 5 de xufio de 2013). Mediante esta lei decidiuse unificar todos os organismos reguladores e de defensa da competencia
co fin de garantir a stia independencia, incrementar a sequridade xuridica e aumentar a stia transparencia en beneficio dos consumidores
e usuarios para garantir unha competencia dindmica e unha regulacion eficiente. Asi, a CNMC pasou a absorber a Comisién Nacional da
Competencia (CNC), a Comision Nacional de Enerxia (CNE), a Comision do Mercado das Telecomunicacions (CMT) e a Comision Nacional do
Sector Postal (CNSP).

3 (NG, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, de 3 de septiembre de 2013, pp. 1-90. (Dispofiible en: http:/ /www.
coac.net/AAUC/DOCUMENTS/2014%2004 %2024 %20CNC_Mercado%20del%20suelo.pdf, consultado 0 19.11.2015)

4 Aelaboracion do informe «utiliza como referencia as Recomendacidns ds administracions publicas para unha requlacion dos mercados
madis eficiente e favorecedora da competencia, documento publicado pola Comision Nacional da Competencia (CNC) en 2009. Do mesmo
Xeito que a regulacion noutros sectores,a regulacion urbanistica deberia axustarse aos principios da mellora regulatoria (better requlation),
e en concreto aos de necesidade, proporcionalidade, minima distorsion, eficacia e transparencia». (CNC, “Problemas de competencia en el
mercado del suelo en Espafia”, cit., p. 6).
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mesmo xeito, propufianse unha serie de melloras tendentes a intensificar e preservar o xogo
da competencia dentro do mercado do solo®.

A CNC estuda, asf, unha serie de factores caracteristicos da intervenciéon urbanistica en
Espafa que contribten a limitar a competencia no mercado do solo. De entre as cuestions
analizadas no dito informe relativo aos problemas do mercado do solo en Espafia no que
atinxe & defensa da competencia, este traballo ten por obxecto analizar, en concreto, as
ineficiencias no nivel de competencia do mercado do solo producidas a causa da delimitacion
administrativa do solo urbanizable e dos usos que del se poden facer®.

2 Adelimitacion urbanistica do solo urbanizable e
dos seus usos. Afectacion da competencia

En termos xerais, a actividade urbanistica constitle un proceso que se desenvolve en tres
fases ou &mbitos claramente diferenciados: o planeamento, a xestion e a disciplina. Deixando
a marxe os dous Ultimos ambitos, cabe sinalar que a delimitacién administrativa do solo que
debe urbanizarse e dos usos que, en consecuencia, se lle atribuirdn a este se leva a cabo
mediante o planeamento urbanistico’.

O obxectivo principal do planeamento urbanistico é debuxar a cidade, determinando que
chans son susceptibles de seren urbanizados e o uso ao que estes deben destinarse. O pla-
neamento adoita levarse a cabo a través de instrumentos de caracter local. Concretamente,
destaca, dentro dos instrumentos de planeamento xeral, o plan xeral, desenvolvido polos
concellos®.

A finalidade principal do plan xeral dos concellos é a de clasificar e cualificar o solo, no que
se realiza unha ordenacién detallada do solo urbano e urbanizable. Deste obxectivo funda-
mental poden inferirse duas finalidades distintas: por un lado, clasificar o solo e, por outro,
cualificar os usos a que se destina.

5  Aautoridade nacional de defensa da competencia xa se pronunciara noutras ocasions en relacion coas restricions competenciais operadas
no mercado do solo. Exemplos diso son os informes do extinto Tribunal de Defensa da Competencia (TDC) de 1993 “Remedios politicos
que poden favorecer a libre competencia nos servizos e atallar o dano causado polos monopolios”, e de 1995 “A competencia en Espafa:
balance e novas propostas”. Do mesmo xeito, tamén o fixo a CNC nalguns estudos sectoriais, como o “Informe sobre as relaciéns entre
fabricantes e distribuidores do sector alimentario” (2011) e o “Informe sobre a consulta efectuada pola Secretarfa de Estado de Economia
e Apoio d Empresa sobre o mercado de carburantes de automocion en Espafia” (2012), na medida en que unha intervencion urbanistica
inadecuada pode provocar unha reducién da competencia en determinados sectores econémicos, como, por exemplo, 0s analizados nos
estudos sectoriais que se acaban de citar.

6 Oinforme céntrase tamén no estudo doutros factores de frecuente aparicion na intervencion urbanistica que poden orixinar limitacions
inxustificadas da competencia, como: i) a complexidade, discrecionalidade e inconsistencia da intervencion urbanistica; ii) os custos de
transaccion e rixidez no proceso urbanistico; e iii) a intervencion directa das AAPP no mercado do solo (CNC, “Problemas de competencia
en el mercado del suelo en Espafia”, cit., pp. 57 € ss.)

7 Arequlacion estatal basica en materia urbanistica é o recentemente promulgado Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro,
polo que se aproba o Texto refundido da Lei do solo e rehabilitacion urbana (BOE niim. 261, do 31 de outubro de 2015), que derroga a
totalidade das disposicions do anterior Real decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xufio, polo que se aprobou o Texto refundido da Lei do
solo. A regulacion urbanistica complétase, ademais, coas respectivas leis autondmicas. E, finalmente, os concellos exercen competencias
executivas no proceso urbanistico nos termos previstos na lexislacion estatal e autondmica.

8  Osinstrumentos de planeamento de cardcter local dividense en instrumentos de pLaneanjento xeral, entre os queydestaca o plan xeral,
e os instrumentos planeamento de desenvolvemento (V/id. neste sentido, MAUDES GUTIERREZ, A. e LOPEZ VALLES, J., “Problemas de
competencia en el mercado del suelo en Espana. El documento de discusion de la CNC”, cit., pp. 4 e ss.).
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Polo que se refire 4 clasificacién do solo, consiste en asignar cada parte do territorio municipal
dentro das categorias de solo das que se dispén no sistema urbanistico espafol: solo urbano,
solo urbanizable e solo non urbanizable. En cambio, a cualificacion do solo fai referencia
4 asignacién de usos e intensidades de usos, na medida en que tales usos se poden dispor
con caracter global ou de xeito pormenorizado®.

2.1 Aclasificacion do solo que pode urbanizarse.
Implicacions en materia de competencia

Mediante a técnica da clasificacion, a Administracion —xeralmente, a Administracion mu-
nicipal- demarca o solo susceptible de ser urbanizado e exclie aquelas zonas do territorio
consideradas como non urbanizables. O solo excluido integra tanto o solo protexido por
motivos de interese xeral como o solo descartado ou excluido por cuestions de programacion
temporal. Neste Ultimo caso, o planificador, discrecionalmente, podera determinar o caracter
de urbanizable do dito solo cando o considere conveniente.

Malia que este instrumento se utiliza como un mecanismo corrector do crecemento despro-
porcionado das cidades, considerouse que esta discrecionalidade do planificador non resulta
ser a mellor forma de controlar ese crecemento excesivo. Asi mesmo, a discrecionalidade da
gue goza o planificador municipal pode afectar ao xogo da competencia no mercado do solo.
Con todo, atendendo, precisamente, a estes aspectos de caracter negativo, achegaronse
razéns en contra desta técnica de clasificacion. En primeiro lugar, este sistema ou técnica de
clasificacion non constitle o mecanismo mais eficiente para solucionar os fallos de mercado
que poden dar lugar a un crecemento espacial excesivo e desordenado. Fundamentalmen-
te, a fronteira urbanistica esta dirixida a evitar o sintoma —o posible crecemento espacial
excesivo— pero non a causa do dito resultado —os fallos de mercado que impedirian que a
solucion competitiva sexa éptima—'". En sequndo lugar, a fronteira urbanistica impide que a
competencia sexa a forza fundamental na determinaciéon do solo que ten que ser urbano.
Iso i) distorsiona ineficientemente o proceso de formacién do prezo do solo na area urbana;
ii) outdrgalles poder de mercado aos propietarios de solo susceptible de ser urbanizado; e
i) favorece a aparicién de procesos de busca de rendas por parte de distintos axentes do
mercado, publicos e privados, para conseguir un trazado final favorable a intereses non xerais.
En dltimo lugar, a sua delimitacion final pode verse distorsionada tanto polos procesos de
busca de rendas como pola dependencia dos concellos nos ingresos dependentes do solo'.

9 MAUDES GUTIERREZ, A. e LOPEZ VALLES, J., “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espaiia. EL documento de discusion
de la CNC”, cit., p.4 in fine.

10 A xustificacion desta discrecionalidade aséntase na necesidade de controlar o crecemento espacial das cidades, que, de non se limitar,
poderia producir consumo e gastos excesivos tanto de espazos abertos como de infraestruturas e servizos.

11 RUECKNER, J.K., Lectures on Urban Economics, Cambridge, MIT Press, Massachusetts, 2011, pp. 51 e ss.

12 CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espaiia”, cit., pp. 47 e ss. O informe fai referencia expresa a que «o problema
principal detrds desta situacion é que, mesmo no suposto de que a cantidade de solo incluida dentro da fronteira fose 6ptima desde o
punto de vista social nun momento concreto, a delimitacion concreta das parcelas que quedan incluidas dentro da fronteira pode resultar
arbitraria e impredicible. Para as parcelas excluidas inicialmente da fronteira, a expectativa sobre 0 momento en que eventualmente
poden quedarincluidas dentro desta é moi incerta e, de feito,no mercado obsérvanse comportamentos absolutamente ineficientes, como
cambios stbitos de valor de terreos por un mero cambio na clasificacion. Se a fronteira operase dun xeito predicible, tales cambios serian
madis suaves, dado que os axentes poderian avaliar en cada momento o valor futuro de cada terreo cun risco reducido» (CNC, “Problemas
de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., p. 51).
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As autoridades de competencia ofreceron alternativas a esta problematica consistentes, por
exemplo, na asignacion de dereitos de urbanizacién mediante mecanismos competitivos, a
través dos cales o planificador poderia controlar a cantidade de solo que é posible urbanizar
en cada momento do tempo, evitando a identificacion concreta e discrecional das parcelas
a urbanizar'.

2.2 A cualificacion ou delimitacion do uso do solo.
Implicacions en materia de competencia

Ademais dos problemas de competencia relativos & clasificacion do solo urbanizable, xorden
tamén outros relacionados coa cualificacion ou delimitacién do uso dese solo.

A través do planeamento e, concretamente da técnica de cualificacion, a autoridade urbanisti-
ca determina o uso do solo, asi como outras caracteristicas relevantes no seu aproveitamento,
como, por exemplo, a edificabilidade. En teoria, a finalidade principal da cualificacion é evitar
externalidades entre usos incompatibles'4, asi como reservar solo para bens con caracteristicas
de ben publico, que terad que ser cedido polos propietarios do solo.

Malia a stia motivacion, convén sinalar que a zonificacién non corrixe totalmente as externa-
lidades —por exemplo, a contaminacién—, xa que simplemente as agrupa nun lugar concreto,
pero —seguindo co exemplo— sen axustar o nivel de contaminacién ao nivel economicamente
optimo.

A sua vez, este mecanismo presenta outros inconvenientes. En primeiro lugar, a cualificacion
segmenta adicionalmente, por usos, o solo municipal e impide que sexa a competencia
a que asigne o solo entre posibles usos econdmicos alternativos. De feito, a zonificacion
excesivamente detallada do solo pode restrinxir a competencia de forma innecesaria e
desproporcionada, reducindo o espazo disponible para establecementos en multitude de
sectores econdémicos'. Adicionalmente, o planeamento pode dar como resultado que o
solo considerado para un determinado uso non sexa do tamafno suficiente, ou incorporar
restriciéns adicionais, como tamafos minimos de parcela ou distancias minimas discrecionais
entre establecementos, cuxo efecto é restrinxir ainda mais a competencia, prexudicando o
funcionamento do sistema econémico. En segundo lugar, a eficiencia do instrumento de
cualificacién do solo pode verse distorsionada polos comportamentos de busca de rendas
e a dependencia dos concellos dos ingresos provenientes do solo. E, en terceiro lugar, a
zonificacion caracteristica do urbanismo espafol actual tende a limitar en certo modo a
aparicion de zonas de uso mixto, e pode levar, en combinacién coa cesién, a unha provision
ineficiente de bens publicos urbanos'®.

De acordo coa autoridade nacional da competencia, existen alternativas que poderian re-
sultar menos distorsionadoras e mais favorables 4 asignacion de solo mediante mecanismos

13 CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., pp. 52 e 53.
14 Pénsese, por exemplo, nunha fabrica xeradora de residuos que contamine un bloque de vivendas proximo a aquela.

15 Comosinala a CNC no seu informe, os usos posibles non estan establecidos na lexislacion autondmica e dependen fundamentalmente da
autoridade urbanistica municipal (vid. CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., p. 54).

16 CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., pp. 53 e ss. E tamén, O'SULLIVAN, A., Urban Economics, 8° ed.,
McGraw-Hill/Irwin, United States, 2011.
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Aproximacién & problematica xurdida arredor das restricions da competencia derivadas
da delimitacién administrativa do solo ubanizable e dos seus usos

de mercado. Para evitar as externalidades entre usos incompatibles, poderian utilizarse, con
caracter xeral e fundamental, regras ou estandares que, por un lado, permitan corrixir as
externalidades pero que 4 vez posibiliten que o uso do solo se determine, en boa medida,
a través do mercado e non a través do planeamento desefado pola autoridade urbanistica.
Mediante esta técnica non se separarian usos entre si, senén que se garantiria a compatibili-
dade entre usos mediante o cumprimento dunhas regras estables, previamente establecidas,
cofecidas por todos os operadores e iguais para todos os axentes'’.
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Resumo: Proxima a entrada en vigor da Lei 39/2015, do 1 de outubro de procedemento administrativo comun
das administracions publicas, e da Lei 40/2015, do 1 de outubro, do réxime xuridico do sector publico, compre
estruturalas e familiarizarse con elas para saber a onde acudir, neste caso, en materia de responsabilidade patrimonial,
centrandonos basicamente nas referencias que a este proceso singular fai a Lei 39/2015 para, en proximos traballos,
concretar aspectos mais propios do réxime xuridico e das relacions ad intra que prevé a Lei 40/2015, do 1 de outubro.
Palabras clave: responsabilidade patrimonial, inadmisibilidade, sequridade xuridica, fases do procedemento,
simplificacion.

Resumen: Proxima la entrada en vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre de procedimiento administrativo comdn
de las Administraciones publicas, y de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del régimen juridico del sector publico, es
preciso estructurarlas y familiarizarse con ellas para saber a donde acudir, en este caso, en materia de responsabilidad
patrimonial, centrdndonos basicamente en las referencias que a este proceso singular hace la Ley 39/2015 para, en
proximos trabajos, concretar aspectos mas propios del régimen juridico y de las relaciones ad intra que prevé la Ley
40/2015, de 1 de octubre.

Palabras clave: responsabilidad patrimonial, inadmisibilidad, sequridad juridica, fases del procedimiento,
simplificacion.

Abstract: Next the entry into force of Law 3972015 of 1 October of the Common Administrative Procedure Law
40/2015 AAPP and October 1 of the Legal Regime of the Public Sector must be structured and getting them to
know where go in this case, in terms of asset liability, focusing mainly on references to this unique process makes the
Law 39/2015 on future work to realize more specific aspects of the legal regime and relations ad /ntra under the Act
40/2015 of October 1%,

Key words: property damage liability, inadmissibility, legal security, phases of the procedure, simplification.

Sumario: 1 Prefacio. 2 Ambito de delimitacion. 3 Estrutura. 4 Analise da responsabilidade patrimonial na Lei 39/2015.
5 Reflexion final.

Regap

A

N

COMENTARIOS E NOTAS Q

123



124

Reformulacion da responsabilidade patrimonial das administraciéns publicas

1 Prefacio

King can do not wrong, con esta afirmacién cofiécese o inexistente sistema de responsa-
bilidade patrimonial que a escala continental derivaba das monarquias absolutistas, e nos
diferentes sistemas xuridicos, como o inglés, do common law, que eludia a responsabilidade
do aparato burocratico estando facultada a Administracién para nomear o acusado, funcio-
nario que faria o papel de demandado e cuxa responsabilidade se cubriria economicamente
dada a irresponsabilidade do soberano.

Non serfa ata a Declaracion dos Dereitos do Home e o Cidadan de 1789 cando se consa-
gre, no seu artigo 17, o caracter “inviolable e sacre” da propiedade e a sta privacion por
necesidade publica suxeita a xusta indemnizacion. En todo caso, os danos de caracter non
expropiatorio non eran contemplados baixo o principio anteriormente referido.

En Espafa, o Cédigo civil de 1889 adiantouse ao seu tempo ao establecer non sé o dereito
ao resarcimento de danos universal no artigo 1902, senén que tamén considerou a respon-
sabilidade do Estado no artigo 1903, que posteriormente seria interpretada e terxiversada
de forma que sé responderia en caso de actuacion baixo axente especial, non asi actuacion
de funcionario, cuxa responsabilidade seria directa e persoal.

Reproduzo un fragmento dunha Sentenza do 7 xaneiro de 1898 que escusaba de respon-
sabilidade o Estado, xa que, “tratandose de actos executados por funcionarios nas funcions
propias do seu cargo, non cabe supor por parte do Estado culpa, nin sequera neglixencia,
na organizacion dos servizos publicos e na designaciéon dos seus axentes...".

Polo tanto, na préactica, xa que a Administracion inusualmente, por non dicir nunca, actuaba
a través de axente especial, non se producia responsabilidade ningunha desta.

Seria a Constitucion republicana, no seu artigo 41, a que de xeito xenérico recofiecese a
responsabilidade patrimonial do Estado ou corporacién por funcionario publico que actuase
no exercicio das suas funcions, ainda que dada a sUa curta existencia non tivo manifestacién
practica.

Seguindo o iter temporal, atopamonos coa Lei municipal de 1935, que, no seu artigo 209,
se pronuncia en similares termos atribuindolle responsabilidade civil ao ente administrativo.

A Lei de réxime local de 1950 consagra dous tipos de responsabilidade dos entes locais: a
directa e a subsidiaria, en funcion da neglixencia ou culpa atribuida as suas autoridades,
funcionarios ou axentes.

E asi chegamos ao cambio brusco que suporia o artigo 121 da LEF, que, non obstante, limita
a responsabilidade patrimonial debida ao funcionamento normal ou anormal da Administra-
cion polos danos que sufran os particulares nos bens e dereitos regulados nesta lei, o que
implica a exclusion de, por exemplo, danos morais ou de caracter corporal por non seren
susceptibles de expropiacion.

Este “erro” corrixiuse a través do artigo 133 do regulamento, que fixaba a indemnizacién
para todos aqueles danos susceptibles de seren avaliados economicamente, e dos artigos
41 e 42 da LRX de 1957, que son os que se reproduciron nos artigos 139 e ss. da mori-
bunda LRXPAC, e do artigo 106.1 da CE, a través da afirmacion que todos coflecemos e

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 50 (xullo-decembro 2015)



Francisco Javier Novoa Juiz

cos elementos que integran a institucion da responsabilidade patrimonial: lesion efectiva,
avaliable, individualizada, nexo causal e dano antixuridico por ter a obriga de soportalo por
parte do particular.

Non é obxecto deste artigo desenvolver a evolucion do concepto de responsabilidade patri-
monial tanto na sua versidn obxectiva como subxectiva ata o punto de chegar ao extremo
de que a Administracion fose unha aseguradora universal, sendn sistematizar o novo réxime
e as novidades destacables introducidas polo lexislador, que opta, de novo, por separar o
que se uniu en 1992 e que nunca pensamos que mudaria deste xeito, ata o punto de que
os nados na época constitucional chegamos a considerala como a lei de leis froito dunha
lucidez lexislativa nunca repetida.

En todo caso, volvemos desligar o réxime xuridico do procedemento administrativo comun,
0 que supdn repetir un sistema xa instaurado en 1957 e 1958 e que demostrou unha ca-
lidade e implementacion que o levou a manterse varias décadas, polo que esperemos que
se repita a historia.

2 Ambito de delimitacién

Tras este breve prefacio, hai que referirse ao novo réxime que entrara en vigor o 2 de outu-
bro de 2016 e que desligara as relacions ad intra e ad extra da Administraciéon a través da
Lei de réxime xuridico do sector publico e da Lei de procedemento administrativo, coas que
debemos familiarizarnos.

Estamos ante un reaxuste que nos retrae ao sistema anterior & LRXPAC, en que rexian a
Lei de procedemento administrativo, do 17 de xullo de 1958, e a Lei de réxime xuridico do
Estado, do 26 de xullo de 1957.

Un dos fins destas normas é o de evitar as superposicions de normativas, garantir un princi-
pio un tanto desnortado, que é o de seguridade xuridica, como manifesta na exposicion de
motivos da norma: os defectos que tradicionalmente se lles vineron atribuindo as adminis-
tracions espafiolas obedecen a varias causas, pero o ordenamento vixente non é alleo a elas,
Xa que o marco normativo en que se desenvolveu a actuacion publica propiciou a aparicion
de duplicidades e ineficiencias, con procedementos administrativos demasiado complexos
que, en ocasions, xeraron problemas de inseguridade xuridica.

Non é o meu parecer que os procedementos sobre responsabilidade patrimonial desen lugar
a certa inseguridade xuridica, pois é un &mbito bastante consagrado no noso ordenamento
e delimitado tanto nos seus principios como no seu procedemento a través do regulamento
de 1993, que quedara derrogado pola LPACAP transcorrida a vacatio legis.

Basicamente, esta lei estd orientada a fixar definitivamente a Administraciéon electronica
en todas as administracions sempre baixo o prisma da transparencia, a sustentabilidade e
a estabilidade orzamentaria. Non estd de mais destacar como seguimos ante unha norma
pensada para as administracions territoriais superiores e non para a local, pois as exixencias
electrénicas dificilmente seran asumibles de xeito inmediato por estas, algo no que debeu
pensar o lexislador da Lei 27/2013 ao atribuila as deputacions en relacion cos municipios de
menos de 20.000 habitantes.
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Reformulacion da responsabilidade patrimonial das administraciéns publicas

A regulacién electréonica da Administracion vifa presentando un problema de dispersién
normativa e superposicion de distintos réximes xuridicos non sempre coherentes entre si,
do que é mostra a sucesiva aprobaciéon de normas con incidencia na materia, entre as que
cabe citar: a Lei 17/2009, do 23 de novembro, sobre libre acceso as actividades de servizos
e o0 seu exercicio; a Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economia sustentable; a Lei 19/2013,
do 9 de decembro, de transparencia, acceso & informacion publica e bo goberno; ou a Lei
20/2013, do 9 de decembro, de garantia da unidade de mercado.

Ante este escenario lexislativo, resulta clave contar cunha nova lei que sistematice toda a
regulacion relativa ao procedemento administrativo, que clarifique e integre o contido das
citadas Lei 30/1992, do 26 de novembro, e Lei 11/2007, do 22 de xufio, e afonde na axi-
lizacién dos procedementos cun pleno funcionamento electronico. Todo iso revertera nun
mellor cumprimento dos principios constitucionais de eficacia e seguridade xuridica que
deben rexer a actuacion das administracions publicas.

3 Estrutura

A lei estrutlrase en 133 artigos, distribuidos en sete titulos, cinco disposicidns adicionais,
cinco disposiciéns transitorias, unha disposicion derrogatoria e sete disposiciéns derradeiras.

E no titulo IV, referido ao procedemento administrativo comun, en que se sitUa a especia-
lidade do procedemento de responsabilidade patrimonial xunto ao resto do PAC, que se
corresponde co que ata o 2 de outubro vén regulado no Real decreto 429/93 do 26 de marzo
e nos 7 artigos da LRXPAC referidos a esta materia.

De acordo coa sistematica seguida, os principios xerais da potestade sancionadora e da
responsabilidade patrimonial das administracions publicas, en canto que atinxen a aspectos
mais organicos que procedementais, regulanse na Lei de réxime xuridico do sector publico.

Non obstante, da andlise de ambas as duas normas deducese claramente que esta afirmacion
da EM non é totalmente certa, xa que na Lei 40/2015, lei de caracter institucional ad intra,
ademais dos principios establécense preceptos referidos & responsabilidade do persoal ao
servizo da Administracion e as indemnizaciéns, ampliando a concepcion da responsabilidade
lexislativa, cuxa analise non é obxecto deste traballo; artigo 139.3 da LRXPAC: as administra-
ciéns publicas indemnizaran os particulares pola aplicacion de actos lexislativos de natureza
non expropiatoria de dereitos e que estes non tefian deber xuridico de soportar, cando asi
se estableza nos propios actos lexislativos e nos termos que especifiquen os ditos actos.

4 Analise da responsabilidade patrimonial na Lei 39/2015

A continuacion analizaremos os preceptos que afectan & RP, destacando aquelas novidades
ou modificacidns existentes en relacion co réxime anterior.

1. Artigo 65 Especialidades no inicio de oficio dos procedementos de responsabili-
dade patrimonial
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Cando as administracions publicas decidan iniciar de oficio un procedemento de responsabi-
lidade patrimonial, seré necesario que non prescribise o dereito & reclamacion do interesado
a que se refire o artigo 67.

O acordo de iniciacion do procedemento notificaraselles aos particulares presuntamente
lesionados, concedéndolles un prazo de dez dias para que achequen cantas alegacions,
documentos ou informacion estimen convenientes ao seu dereito e proponan cantas probas
sexan pertinentes para o recohecemento deste. O procedemento iniciado instruirase ainda
que os particulares presuntamente lesionados non comparezan no prazo establecido.

Este artigo sitUiase na seccion 2.2 do capitulo Il do titulo IV (Das disposiciéns sobre o proce-
demento administrativo comun), que regula as especialidades derivadas da iniciacion dos
procedementos cando esta se produce de “oficio” pola Administracion.

En principio, o precepto non achega nada novo ao regulado no artigo 142 da LRXPAC e
o regulamento de desenvolvemento, pero, conforme os criterios e obxectivos expostos
nos motivos da lei, desaparece a denominacion do procedemento abreviado, regulandose
un procedemento simplificado nos mesmos termos que o abreviado, 30 dias, nexo causal
inequivoco, pero con caracter comun, para todo tipo de procesos no artigo 96 da LPACAP.

2. Artigo 67. Solicitudes de iniciacion nos procedementos de responsabilidade pa-
trimonial

1. Os interesados s6 poderan solicitar o inicio dun procedemento de responsabilidade pa-
trimonial cando non prescribise o seu dereito a reclamar. O dereito a reclamar prescribira
ao ano de producido o feito ou o acto que motive a indemnizacion ou se manifeste o seu
efecto lesivo. En caso de danos de caracter fisico ou psiquico as persoas, o prazo empezara
a computarse desde a curacion ou a determinacion do alcance das secuelas.

Nos casos en que proceda recofiecer dereito a indemnizacion por anulacion en via adminis-
trativa ou contencioso-administrativa dun acto ou disposicion de caracter xeral, o dereito
a reclamar prescribird ao ano de terse notificado a resolucion administrativa ou a sentenza
definitiva.

Nos casos de responsabilidade patrimonial a que se refire o artigo 32, apartados 4 e 5, da
Lei de réxime xuridico do sector publico, o dereito a reclamar prescribira ao ano da publica-
cion no Boletin Oficial del Estado ou no Diario Oficial da Unién Europea, segundo o caso,
da sentenza que declare a inconstitucionalidade da norma ou o seu caracter contrario ao
dereito da Unidn Europea.

Ademais do previsto no artigo 66, na solicitude que realicen os interesados deberanse
especificar: as lesions producidas; a presunta relacion de causalidade entre estas e o fun-
cionamento do servizo publico; a avaliacion econémica da responsabilidade patrimonial, se
fose posible, e o momento en que a lesion efectivamente se produciu; e ird acompanada
de cantas alegacions, documentos e informacions se estimen oportunos e da proposicion
de proba, concretando os medios de que pretenda valerse o reclamante.

Este artigo sitlase na seccién 3.2 e, obviamente, esta seccion refirese con caracter xeral e en
particular para a RP aos procedementos iniciados por instancia de parte, sendo o arquetipo
destes a reclamacion de responsabilidade patrimonial.
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Reformulacion da responsabilidade patrimonial das administraciéns publicas

En relacion co artigo 139.3 da LRXPAC mencionado, que fai referencia & responsabilidade
patrimonial lexislativa plasmada no novo artigo 32.4.5 da LRX, hai que destacar como o
artigo 67 da LPACAP alude expresamente & indemnizacién nestes supostos unicamente
cando se declare a inconstitucionalidade da norma, deixando no aire aqueles casos en que
nos atopemos ante normas constitucionais que non consideren supostos indemnizatorios
nos termos que especifiquen os ditos actos.

E interesante nos procedementos iniciados por instancia de parte deterse en dous conceptos
gue dan lugar a variadas interpretacions e reflexiéns: a inadmisibilidade da reclamacién
e a desistencia da reclamacioén.

En primeiro lugar, non debemos esquecer a obriga administrativa de resolver todas as peti-
cidns ou recursos das persoas que deduzan ante os entes publicos. Isto en principio suporia
a imposibilidade de inadmitir calquera tipo de instancia sen expediente ao uso con fase de
instrucién, ordenacion e resolucion.

Pero a LRXPAC considera supostos especificos de inadmisibilidade que, segundo a doutrina
e xurisprudencia aplicables, s no seu seo se poderia contemplar esta institucion polo ca-
racter patente e evidente da carencia de fundamento da solicitude proposta, impedindo a
aplicacién do principio pro actione.

Asi, o artigo 89.4: En ningun caso podera a Administracion absterse de resolver so pretexto
de silencio, escuridade ou insuficiencia dos preceptos legais aplicables ao caso, ainda que
podera resolver a inadmision das solicitudes de reconecemento de dereitos non previstos no
ordenamento xuridico ou manifestamente carentes de fundamento, sen prexuizo do dereito
de peticion previsto polo artigo 29 da Constitucion.

Artigo 113.1: A resolucion do recurso estimara en todo ou en parte ou desestimara as
pretensions formuladas nel ou declarara a sta inadmision.

Artigo 102.3: O drgano competente para a revision de oficio podera acordar motivada-
mente a inadmision a trémite das solicitudes formuladas polos interesados, sen necesidade
de solicitar ditame do Consello de Estado ou érgano consultivo da Comunidade Auténoma,
cando estas non se baseen nalgunha das causas de nulidade do artigo 62 ou carezan ma-
nifestamente de fundamento, asi como no suposto de que se desestimasen en canto ao
fondo outras solicitudes substancialmente iguais.

Artigo 119.1: O érgano competente para a resolucion do recurso podera acordar motiva-
damente a inadmision a tramite, sen necesidade de solicitar ditame do Consello de Estado
ou organo consultivo da Comunidade Auténoma, cando este non se funde nalgunha das
causas previstas no apartado 1 do artigo anterior ou no suposto de que se desestimasen en
canto ao fondo outros recursos substancialmente iguais.

E dicir, a “inadmisién é xustificable” en materia de recurso de reposicion, revision de ofi-
cio e recurso extraordinario de revisién, sendo no caso do artigo 89.4 un concepto xuridico
indeterminado que so6 terd fundamento cunha interpretacién restritiva axeitada ao caso
concreto e con base xurisprudencial e doutrinal.

Asi, a AN, na sta Sentenza do 9 de febreiro de 2012 (EDX 2012/16814), entende que a in-
admision de plano, prevista no artigo 89.4 LRXPAC, «debe entenderse referida aos supostos
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mais claros e evidentes en que a reclamacion de responsabilidade careza de fundamento
de forma “patente e manifesta” sen que poida ser utilizada fora destes casos como un me-
canismo de desestimacion anticipada do fondo, pois iso reduce as garantias do solicitante
e obrigao a acudir aos tribunais sen dispor dunha decision de fondo sobre a concorrencia
dos requisitos en que se funda a reclamacién e sen os informes técnicos preceptivos. De
Xeito que, naqueles supostos en que a Administracion inadmite a reclamacion sen tramitar
o procedemento administrativo correspondente, a xurisdicion contencioso-administrativa
debe controlar se a reclamacion presentada en via administrativa debe considerarse “como
manifestamente carente de fundamento”, pois, no caso contrario, a Administracion teria
incumprido a sta obriga de tramitar e resolver en canto ao fondo a reclamacion presentada,
privando a parte e o tribunal que posteriormente axuice do informe técnico preceptivo para
determinar se existiu ou non un funcionamento anormal da Administracion».

En todo caso, parece que a doutrina e a xurisprudencia avogan por non aplicar a inadmi-
sién inmediata mais que nos casos previstos na norma, debendo tramitar o proceso, ainda
gue este remata cunha resolucion denegatoria fundamentada no caracter inadmisible da
pretension requirida; pero, como en case todo, haberd que agardar aos casos concretos e
resolver segundo as circunstancias.

Asi, temos as seguintes sentenzas e ditames:

- O Ditame do 17 de decembro de 1998 establece que, “dirixida unha reclamacion & Admi-
nistracién en solicitude de indemnizacién por prexuizos derivados dunha actuacion adminis-
trativa, a comprobacion de que non se presentou en tempo habil ou de que non concorren
as condiciéns legais precisas para que o Estado indemnice non se pode concretar nunha
declaracion administrativa de inadmisibilidade, senén nun pronunciamento desestimatorio”; e
que, dito o anterior, pode afirmarse que a inadmision, sen entrar no fondo do asunto, dunha
relacion, debe constituir unha posibilidade moi restrinxida, de xeito que en ningun caso se
prexulguen os elementos de xuizo que se poidan achegar no procedemento.

- A AN, na sta Sentenza do 5 de maio de 2009, considera que a aplicacién do dito precepto
“exixe unha aplicacion estrita a aqueles casos en que a solicitude do interesado se presenta
carente de fundamento dun xeito patente e evidente, o que certamente soé se pode decidir
en funcién das circunstancias concorrentes en cada caso particular, ben que, a0 mesmo
tempo, esta claro que un exercicio daquela facultade que excedese aqueles reducidos limites
incidiria nunha practica administrativa abusiva con lesidon dos dereitos do interesado que
acode ante a Administracion cunha determinada solicitude, que, salvo o suposto excepcional
considerado no referido artigo 89.4, debe ser obxecto da correspondente tramitacion previa
a sta resolucion”.

- O Consello Consultivo da Comunidade de Madrid, no seu Ditame 17/2011, do 26 de xa-
neiro, entende que: «a inadmision liminar de solicitudes se compadece mal co principio pro
accione do procedemento administrativo que se manifesta, entre outros, na recualificacion
da solicitude prevista no artigo 110.2 da LPAC, nin coa emenda da solicitude considerada
no artigo 71 e que lle impon & Administracion actuante, cando a solicitude de iniciacion
presentada polo interesado non reune os requisitos exixidos pola normativa ou falten acaso
algtns documentos que deban acompanala, a concesion dun prazo de dez dias habiles para
emendar a solicitude ou presentar tales documentos. Por iso, a figura da inadmision a limine
56 podera utilizarse naqueles casos en que estea especialmente considerada na lexislacion
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administrativa, como é o procedemento de revision de oficio de actos nulos requlado no
artigo 102.3 da mesma lei ou o recurso extraordinario de revision do artigo 119.1. Fora des-
tes casos, @ Administracion ten a obriga de tramitar o procedemento, incluido o tramite de
audiencia. Respéctase asi o principio de contradicion, principio xeral do dereito, fundamental
e aplicable, tamén, no procedemento administrativo.

Asi, coa Unica excepcion dos casos en que a lexislacion administrativa prevexa a inadmision
a limine, os interesados tefien dereito a que se tramiten as suas solicitudes e, se estas pre-
sentasen defectos formais que poidan emendarse, @ emendalos no prazo concedido para
iso, e se, pola contra, non fosen emendables (extemporaneidade da accién, ou defectos
substantivos como a carencia manifesta de fundamento), a que o interesado sexa oido para
que poida alegar algunha causa de exoneracion que xustifique o atraso ou a sua version
sobre o fundamento da sta solicitude, dando argumentos & Administracion a repensar unha
decision definitiva sobre a admision a tramite da solicitude e que lle impediria 8 Administra-
cion entrar no fondo da cuestion formulada».

- O TS, na sta Sentenza do 19 de xaneiro de 1989, que, malia que o artigo 6.2 do RD
429/1993, do 26 de marzo, polo que se aproba o Regulamento dos procedementos das ad-
ministracions publicas en materia de responsabilidade patrimonial, sinala que, «se é admitida
a reclamacion polo érgano competente, o procedemento se impulsara de oficio en todos os
seus tramites, non se esta a referir & posibilidade de resolver sen tramitar o procedemento,
senon que debe entenderse que procede a inadmision sen necesidade de solicitar os informes
relativos ao fondo do asunto, pero non obviar os informes preceptivos polo que se refire
unicamente a causa de inadmision. Non obstante, o Consello Consultivo da Comunidade de
Madrid, no seu Ditame 79/2010, do 24 de marzo, estima que a existencia de cousa xulgada
supon a carencia manifesta de fundamento da reclamacions.

Continuando coa andlise da responsabilidade patrimonial, na LPACAP atopamonos co capitulo
Il do citado titulo IV, que regula a ordenacion do procedemento e no cal non se fai referencia
ningunha especifica ao procedemento de responsabilidade patrimonial.

En cambio, no capitulo IV referido a fase de instrucion que comprende todos os actos para
a determinacién, cofiecemento e comprobacién dos feitos en virtude dos cales deba pro-
nunciarse a resolucion, especificase para os procedementos de RP o tramite de solicitude
de informes e ditames, asi:

3. Artigo 81 Solicitude de informes e ditames nos procedementos de responsabili-
dade patrimonial

1. No caso dos procedementos de responsabilidade patrimonial, sera preceptivo solicitarlle
informe ao servizo cuxo funcionamento ocasionase a presunta lesion indemnizable, non
podendo exceder os dez dias o prazo da sta emision.

2. Cando as indemnizacions reclamadas sexan de contia igual ou superior a 50.000 euros
ou & que se estableza na correspondente lexislacion autonémica, asi como naqueles casos
que dispona a Lei organica 3/1980, do 22 de abril, do Consello de Estado, sera preceptivo
solicitar ditame do Consello de Estado ou, se é o caso, do drgano consultivo da Comunidade
Autdnoma.
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Para estes efectos, o érgano instrutor, no prazo de dez dias, contados desde a finalizacion
do tramite de audiencia, remitiralle ao érgano competente para solicitar o ditame unha
proposta de resolucion, que se axustara ao previsto no artigo 91, ou, se é o caso, a proposta
de acordo polo que se poderia rematar convencionalmente o procedemento.

O ditame emitirase no prazo de dous meses e debera pronunciarse sobre a existencia ou non
de relacion de causalidade entre o funcionamento do servizo publico e a lesion producida
€, se é 0 caso, sobre a valoracion do dano causado e a contia e modo da indemnizacion de
acordo cos criterios establecidos nesta lei.

3. No caso de reclamacions en materia de responsabilidade patrimonial do Estado polo fun-
cionamento anormal da Administracion de Xustiza, sera preceptivo o informe do Consello
Xeral do Poder Xudicial, que sera tramitado no prazo maximo de dous meses. O prazo para
ditar resolucion quedara suspendido polo tempo que medie entre a solicitude do informe e
a sua recepcion, non podendo exceder o este prazo os citados dous meses.

Hai que destacar a afirmacion do caracter preceptivo do informe do servizo cuxo funcio-
namento ocasionase a presunta lesion indemnizable, xa que no regulamento de 1993 se
establecia que deberia solicitarse “en todo caso”. Ademais, limitanse os prazos da sta
emision a 10 dias sen formula de ampliacion, tal como se previa (e se prevé, pero todas as
referencias en pasado deben considerarse con data do 2 de outubro do ano 2016) no artigo
10 do citado regulamento, que permitia un exceso temporal de emisiéon de ata un mes.

En relacion coa responsabilidade patrimonial do Estado polo funcionamento da Adminis-
tracion de Xustiza (artigo 121 da CE), non figura nesta lei a remisién & LOPX, que regula
estes aspectos nos seus artigos 292 a 296 (modificados pola LO 7/2015, do 21 de xullo),
gue seguen en vigor, e engadese a necesariedade do preceptivo informe do Consello Xeral
do Poder Xudicial para resolver sobre a indemnizacion, dando caracter legal ao xa previsto
na disposicion adicional 2.2 do Real decreto 429/93, do 26 de marzo.

Non obstante, e malia que xa vifia disposto na dita disposicion adicional, non parece o mais
correcto, e ademais sen modificar expresamente os artigos relacionados da LOPX, que a través
dunha lei ordinaria se inclta un tramite no procedemento ad hoc con rango de lei organica.
Neste sentido, a STC 5/81, do 13 de febreiro, establece en materia de conflito de lei organica
e lei ordinaria que, dada a existencia de ambitos reservados a cada tipo de lei, s6 se formu-
lard o conflito se ambas as duas leis inciden sobre unha mesma materia, hipdtese en que a
lei orgénica debera prevalecer sobre a ordinaria, xa que non pode ser modificada por esta.

Por ultimo, hai que destacar que desaparece a modificacién introducida no artigo 139 pola
Lei 13/2009, de 3 de novembro, en relacién coa atribucion ao Consello de Ministros para
fixar indemnizacion en caso de funcionamento anormal na tramitacion dos recursos de am-
paro ou das cuestions de inconstitucionalidade e o procedemento para iso, trasladandose
ao artigo 32.8 da Lei 40/2015, que si que afirma contundentemente que a responsabilidade
patrimonial do Estado polo funcionamento da Administracion de Xustiza se rexera pola LO
6/85, do 1 de xullo, polo que non casa moi ben o manifestado no paragrafo anterior do
contido da Lei 39/2015.

O capitulo V do titulo IV regula as formas de remate dos procedementos administrativos,
considerando brevemente unha referencia 4 terminacién convencional da RP no artigo 86.5,
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remitindo o modo de fixar a contia e forma da indemnizacién ao regulado no artigo 34 da
Lei 40/2015, que establece o seguinte:

Artigo 34 Indemnizacion

1. S6 serdn indemnizables as lesions producidas ao particular provenientes de danos que
este non tena o deber xuridico de soportar de acordo coa lei. Non seran indemnizables os
danos que deriven de feitos ou circunstancias que non se puidesen prever ou evitar sequndo
o estado dos cofiecementos da ciencia ou da técnica existentes no momento de producion
daqueles, todo iso sen prexuizo das prestacions asistenciais ou econémicas que as leis poidan
establecer para estes casos.

Nos casos de responsabilidade patrimonial a que se refiren os apartados 4 e 5 do artigo
32, seran indemnizables os danos producidos no prazo dos cinco anos anteriores & data da
publicacion da sentenza que declare a inconstitucionalidade da norma con rango de lei ou
o caracter de norma contraria ao dereito da Unidn Europea, salvo que a sentenza dispoha
outra cousa.

2. A indemnizacion calcularase conforme os criterios de valoracion establecidos na lexislacion
fiscal, de expropiacion forzosa e demais normas aplicables, ponderandose, se é o caso, as
valoraciéns predominantes no mercado. Nos casos de morte ou lesions corporais, poderase
tomar como referencia a valoracion incluida nos baremos da normativa vixente en materia
de sequros obrigatorios e da Seguridade Social.

3. A contia da indemnizacion calcularase con referencia ao dia en que a lesion efectivamente
se produciu, sen prexuizo da sua actualizacion a data en que se pohfa fin ao procedemento
de responsabilidade conforme o indice de garantia da competitividade, fixado polo Instituto
Nacional de Estatistica, e dos intereses que procedan por demora no pagamento da indemni-
zacion fixada, os cales se exixiran sequndo o establecido na Lei 47/2003, do 26 de novembro,
xeral orzamentaria, ou, se é 0 caso, nas normas orzamentarias das comunidades autonomas.

4. A indemnizacién procedente podera substituirse por unha compensacion en especie ou
sera aboada mediante pagamentos periddicos, cando resulte mais axeitado para lograr a
reparacion debida e convefia ao interese publico, sempre que exista acordo co interesado.

Prescindindo da indemnizacién en supostos de cambios lexislativos que asi a prevexan ou que
sexan declaradas inconstitucionais ou contrarios ao dereito da Unién Europea, é importante
destacar dous aspectos que se introducen expresamente.

O primeiro deles, en relacion coa substitucién do IPC polo indice de garantia da competiti-
vidade, que se establece como taxa de revisidon de prezos consistente coa recuperacion de
competitividade fronte & zona euro a través da Lei 2/2015, do 30 de marzo, de desindexacion
da economia espafola (BOE 31/03/2015).

O segundo, a potestade de tomar como referencia de valoracién os baremos establecidos
para seguros obrigatorios e de Seguridade Social; neste sentido non debemos esquecer o
caracter orientativo destes baremos, na lifia do considerado polo TS na Sentenza do 17 de
xullo de 2014 nun caso de responsabilidade patrimonial sanitaria, que no seu fundamento de
dereito quinto manifesta que «respecto da aplicacion do baremo establecido para o sequro
obrigatorio do automobil, que postula a parte recorrente, debemos recordar que a sua apli-
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cacion nestes casos ten un caracter meramente orientador. Carece, polo tanto, do caracter
vinculante que parece atribuirlle ao baremo a parte recorrente, pois o xuiz administrativo,
cando fixa a indemnizacion por responsabilidade patrimonial, pode acudir s stas deter-
minaciéns como unha mera orientacion. O que se traduce en que non pode ter favorable
acollida a alegacion que se esgrime relativa a que a indemnizacion fixada se acomode ao
dito baremo, pois esa non é razon suficiente para casar unha sentenza.

Neste sentido, vimos declarando, entre outras moitas, na Sentenza do 9 de xuno de 2009
(recurso de casacion n.° 1822/2005), que “a utilizacion dalgun baremo obxectivo pode ser
admisible, pero sempre e cando se utilice con caracter orientativo e non vinculante, xa que
debe precisarse e modularse ao caso concreto en que xorde a responsabilidade patrimonial,
sen prexuizo, claro estd, da incidencia que debe ter a existencia de precedentes xurispru-
denciais aplicables ao caso que nos ocupe. (...) Para a realizacion de tal cuantificacion pode
acudirse ao baremo establecido para o sequro obrigatorio do automobil, pero iso con caracter
orientativo, como sinala a sentenza de instancia e a xurisprudencia que acabamos de citar,
polo que non pode acollerse a alegacion da parte que exixe que a indemnizacion se acomode
ao dito baremo e considera contraria a dereito a sentenza de instancia cando non se axustou
a este e pola mesma razén non pode imporse unha valoracion fundada nesa exixencia”».

Continuando a analise da Lei 39/2015, no referente & responsabilidade patrimonial, a seccion
2.2 do capitulo V alude en dous artigos, 91 e 92, &s especialidades en canto 4 resolucion
deste tipo de procedementos e a competencia para esta respectivamente sen que atopemos
novidade ningunha nin nos prazos nin no caracter negativo do silencio, salvo a omisién do
prazo de vinte dias desde a recepcion do ditame para resolver, xa que a partir do 2 de outubro
non habera prazo para este aspecto do proceso.

En relacién coa competencia, non se especifica cal é o érgano da entidade local competente,
polo que habera que ponderar cada caso baseandose na competencia residual do alcalde,
e cal seria 0 érgano competente na materia sobre a que recae a suposta responsabilidade
patrimonial, asi como a entidade econémica desta para poder fundamentar unha resposta
axeitada sobre o érgano encargado da resolucion. Non asi en relaciéon coa instrucion do
expediente, que debera levar a cabo un funcionario especializado, sendo mais que dubidosa
a practica de que sexa un concelleiro o encargado deste traballo.

A tramitacion simplificada considerada no capitulo VI do titulo IV xa me referin ao falar do
desaparecido procedemento abreviado.

A ultima referencia ao procedemento de responsabilidade patrimonial na Lei 39/2015, do
1 de outubro, é a contida na disposicion transitoria quinta en relacién cos procedementos
de responsabilidade patrimonial derivados da declaracién de inconstitucionalidade dunha
norma ou o seu caracter contrario ao dereito da Unién Europea.

Os procedementos administrativos de responsabilidade patrimonial derivados da declara-
cién de inconstitucionalidade dunha norma ou o seu caracter contrario ao dereito da Union
Europea iniciados con anterioridade a entrada en vigor desta lei resolveranse de acordo coa
normativa vixente no momento da sta iniciacion.

En todo caso, non se regulaba un procedemento ad hoc para este tipo de responsabilidades.
Unicamente a referencia do artigo 139.3 da LRXPAC e a construcion xurisprudencial, polo
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gue entendo positiva a pormenorizacion establecida basicamente no artigo 32.3.4.5 da Lei
40/2015, do 1 de outubro, que establece os requisitos para obter indemnizacion por lesiéons
sufridas pola aplicacion dunha norma declarada contraria ao dereito da Unién Europea, asf
como pola aplicaciéon dunha norma con rango de lei declarada inconstitucional:

- Obtencién de sentenza firme desestimatoria dun recurso contra a actuaciéon administrativa
gue ocasionou o dano, sempre que se alegase a infraccion do dereito da Unién.

- Que a norma lles confira dereitos aos particulares.
- Que o incumprimento estea suficientemente caracterizado.

- Que exista relacion de causalidade directa entre o incumprimento da obriga imposta & Ad-
ministracion responsable polo dereito da Unidn Europea e o dano sufrido polos particulares.

5 Reflexion final

Considerando que non estamos en puridade ante unha novidade lexislativa relevante, pois
unicamente se volve ao sistema e conceptualizacién de mediados do século pasado, non é
menos certo que a dita sistematica durou case 40 anos, polo que, & vista da curta vida das
regulacions actuais, nos queda a esperanza de que non se retoque ou modifique substan-
cialmente noutros 40 anos.

Non obstante, disinto do caracter simplificador desta normativa e da procura dunha maior
seguridade xuridica, porque non estabamos ante un sector ou ambito xuridico suxeito a
inseguridades, como pode ser o urbanistico ou financeiro/tributario, e, se o que se preten-
dia era reducir o nimero de leis ou normas reguladoras, seguimos ante duas normas, Lei
39/2015 e Lei 40/2015, ambas as duas do 1 de outubro, que contefien artigos relacionados
de forma desconcentrada fronte ao actual réxime xuridico, que se contempla en 7 artigos
da LRXPAC e un regulamento especifico do procedemento.
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Cando, no ano 2008, os principais indicadores macroeconémicos comezaron a alertar dunha
posible crise econémica mundial, ninguén podia imaxinar que as stas consecuencias alcan-
zarian institucions dalguns paises de Europa que permanecian inalterables, nalguns casos,
practicamente desde a sUa creacion. As politicas de austeridade impulsadas polos gobernos
europeos co fin de conter o gasto publico para facer fronte ao déficit orzamentario pro-
piciaron un programa de reformas que alcanzaron a organizacién administrativa local, de
maneira que alguns Estados tiveron que promover medidas de racionalizacién administrativa,
condicionados tamén por imposiciéns de determinadas instituciéns europeas, como o Banco
Central Europeo e a Comisién Europea; e mundiais, como o Fondo Monetario Internacional,
para solicitar asistencia financeira externa ou recuperar a confianza da Unién Europea.

As medidas para reforzar o control financeiro e orzamentario comportaron a aprobacion de
politicas encamifiadas a reformar a estrutura organizativa local, clarificar as competencias
locais e reducir o sector publico, especialmente en tres pafses da Unién Europea: Espafa,
Italia e Portugal. Precisamente sobre esta profunda reforma e as stas consecuencias versa
a obra que nos ocupa. Profesores e investigadores de universidades espanolas, italianas e
portuguesas unironse para estudar os distintos paquetes de medidas lexislativas aprobados
polos seus respectivos gobernos no que é un estudo de interese extraordinario para com-
prender a realidade da Administracion local tras a crise econdmica da primeira década do
século XXI. A obra analizada, dividida en tres bloques para facilitar o manexo por parte do
lector, resulta imprescindible para todas aquelas persoas interesadas no dereito administra-
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tivo local que queiran entender o proceso de reforma en Espana, Italia e Portugal, dada a
variedade de asuntos tratados, a calidade dos estudos e a critica achegada polos autores.

No capitulo preliminar, o profesor Marcos ALMEIDA CERREDA realiza unha formulacion do
estudo que xira sobre catro cuestiéns que afectan & organizacion administrativa local, como
son: a reordenacion da planta local; as férmulas asociativas de cooperacién intermunicipal;
os entes locais intermedios e o sector societario local, centrando o lector sobre as cuestions
fundamentais da reforma da organizacion administrativa local e a sta problematica nos tres
paises, no que é unha sorte de guia critica que facilita 0 manexo e comprensién da obra.

A primeira parte consta de cinco capitulos, dedicados & reforma da organizacién local en
Espana.

O capitulo 1 esta destinado ao estudo das entidades de dmbito territorial inferior ao muni-
cipio (en diante, EATIM). Alfredo GALAN e Ramén GALINDO CALDES realizan un minucioso
e completo estudo sobre as caracteristicas das EATIM na actualidade que nos interna na
materia mediante unha clara e ben documentada exposicion. Posteriormente, analizan a
incidencia da Lei 23/2013, do 27 de decembro, de racionalizaciéon e sustentabilidade da
Administracién local (en diante, LRSAL), sobre estas que aposta por avanzar na diminucion
do numero de entidades inframunicipais a través de obrigas de tipo econdmico financeiro
e achegan unha visién critica ao respecto do tema, examinando as distintas formulacions
propostas durante a tramitacién parlamentaria da norma e efectuando un estudo sobre a
constitucionalidade da reforma.

No capitulo 2, a profesora Marfa Antonia ARIAS MARTINEZ intérnase no mapa municipal
espanol e aborda a fusién de municipios, tema recorrente de debate doutrinal e sempre
controvertido que suscita importantes reticencias entre os axentes implicados. A autora, neste
interesante capitulo, expdn con claridade o debate e establece os presupostos constitucionais
sobre os que debe centrarse, para despois analizar exhaustivamente a regulaciéon da planta
municipal na LRSAL. Para iso, desenvolve a prevision de fusion municipal que debe conter
o plan econémico-financeiro formulado polas corporacions locais como consecuencia do
incumprimento do obxectivo de estabilidade orzamentaria, do obxectivo de débeda publica
ou da regra de gasto, e expén o procedemento que coémpre seguir no caso das fusiéns
voluntarias de municipios a través dos convenios de fusion. Por ultimo, aborda as medidas
de estimulo que propdn o lexislador para propiciar as fusions municipais, ilistranos sobre
os seus efectos e reflexiona sobre a aplicacion practica da LRSAL, dado que transcorreu un
tempo prudencial desde a sua entrada en vigor.

A profesora Maria HERNANDO EYDINGS afronta, no capitulo 3, o réxime xuridico das man-
comunidades e consorcios e as previsions que contén a LRSAL acerca destes, lembrando os
obxectivos primixenios do lexislador plasmados no anteproxecto de lei e o resultado obtido
tras a aprobacion do texto normativo. A partir de ai, aclara as dubidas sobre as competencias
de ambas as duas institucions e a atribucion as deputacions provinciais de competencias sobre
prestacion de determinados servizos, advertindo dos posibles efectos que varios recursos de
inconstitucionalidade presentados poden ter sobre o texto legal.

O profesor Ricard GRACIA RETORTILLO ocUpase no capitulo 4 de entes locais intermedios,
COmMO son as provincias e 0s seus 6rganos de goberno, as deputaciéns provinciais, discuti-
das, poderiamos dicir, desde o seu nacemento. De feito, a polémica chegou ata os nosos
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dias, aguilloada pola forte crise econémica financeira. Rememorando o profesor Sebastian
MARTIN-RETORTILLO, o autor constata “a vinganza da provincia” tras a aprobacién da LRSAL,
que serviu para o fortalecemento da provincia como ente sobre o que se sostefien moitas
das propostas normativas para alcanzar os desexados obxectivos de eficiencia econémica
da Administracién local. No estudo, o autor expén a garantia constitucional da existencia
da provincia e a indeterminacion competencial das deputaciéns provinciais antes da refor-
ma operada pola LRSAL, para despois abordar as propostas que se foron recollendo nos
borradores e anteproxectos da dita lei e analizar o papel que, finalmente, representan as
deputacions provinciais, como axentes de racionalizacion e sustentabilidade da Administra-
cion local. O profesor GRACIA RETORTILLO aclara exhaustivamente as novas competencias
provinciais, distinguindo entre as propias, as delegadas e as “impropias”, e refirese & funcién
coordinadora que desenvolve o ente provincial na prestacion de servizos aos municipios. Por
ultimo, o autor reflexiona sobre o alcance da reforma, claramente orientada a mellorar a
eficiencia econdmica da Administracion local e formula que esta, non obstante, non soubo
dar resposta a algunhas das carencias que presentaba a provincia, como o déficit democratico
do goberno provincial ou a division territorial.

No capitulo 5, a profesora Diana SANTIAGO IGLESIAS realiza unha andlise das medidas
orientadas a redimensionar e reordenar o subsector societario local, para o que nos introduce
no tema a través dun amplo e detallado estudo destes organismos desde a Ultima década
do século XX ata a actualidade. Posteriormente, examina as disposicions con incidencia
directa que a LRSAL destina a reducir o tamafio do subsector societario local e a limitar o
seu crecemento. A continuacién, desenvolve as previsidons con incidencia indirecta sobre
o sector, precisando a distribucién de competencias operada pola lei e os limites que esta
lles impoén as entidades locais, tanto no relativo ao exercicio de actividades econémicas,
que queda condicionado ao cumprimento do obxectivo de estabilidade orzamentaria e da
sustentabilidade financeira, como no relativo & utilizacion de sociedades municipais para a
xestién de servizos publicos, supeditada esta Ultima forma a que resulte mais sustentable
e eficiente que a xestion directa por parte da entidade local, conclusién & que se deberd
chegar seguindo criterios de rendibilidade econémica e recuperacién do investimento. O
estudo realizado pola profesora Diana SANTIAGO IGLESIAS constittie un revelador traballo
sobre a problematica do sector publico local.

A segunda parte do libro dedicase a abordar o estudo da reforma da organizaciéon admi-
nistrativa local en Italia. No capitulo 6, a profesora Giulia MASSARI analiza a fusién dos
municipios cun completo estudo histérico en que examina as dificultades do proceso de
reforma da planta local e a incidencia constitucional sobre a materia, para posteriormente
afrontar as consecuencias da crise econémica sobre as politicas da reordenacion territorial.
A continuacién, a autora expén de xeito clarificador os aspectos xerais da controvertida Lei
56/2014, conecida como Lei Delrio, en alusion ao subsecretario da Presidencia do Consello
de Ministros, aprobada polo Goberno presidido por Matteo Renzi, e que supén unha pro-
funda e complexa modificacién na estrutura da organizacién administrativa local do pais,
fomentando, entre outros aspectos, as fusions entre municipios. Finalmente, reflexiona sobre
o proceso reformista iniciado en Italia dentro do contexto europeo, o que lle permite ao
lector considerar o tema desde un punto de vista global e conclte que a fusién de municipios
quizais non ten como consecuencia un aforro econémico relevante, ainda que si é unha
medida de organizacién esencial, de reordenacion funcional das institucions para alcanzar
unha autonomia real e unha maior eficiencia na xestién dos servizos publicos.
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Marzia DE DONNO analiza, no capitulo 7, un novo nivel de Administracién local asentado
en formas asociativas intermunicipais a través das uniéns de municipios e convenios como
instrumentos de coordinaciéon. A autora expén de xeito rigoroso e sistematico os distintos
modelos asociativos e as dificultades que o proceso lexislativo tivo que superar para lograr
un encaixe constitucional. Na exposicién final reflexiona acerca do dificil equilibrio entre os
novos modelos asociativos de xestion e a autonomia local, sancionada, entre outras, pola
Carta Europea da autonomia local.

O capitulo 8, redactado pola profesora Francesca DI LASCIO, ten por obxecto abordar o tema
da cidade metropolitana como entidade administrativa local. A autora analiza o complexo
recorrido desta institucién desde os anos noventa do século XX ata a actualidade, para des-
pois afondar na regulacion xuridica da cidade metropolitana na Lei 56/2014, precisando as
suas funcions, estatutos e érganos. Remata este interesante capitulo cunha reflexion sobre
0 proceso de creaciéon e constitucion das cidades metropolitanas e sobre a necesidade de
gue a colaboracién efectiva entre todos os axentes implicados sexa o fio condutor que rexa
0 proceso.

No capitulo 9, a profesora Claudia TUBERTINI realiza un estudo da provincia no ordenamento
xuridico italiano, sen dubida un dos mais controvertidos e complexos da reforma da Admi-
nistracion local. Partindo da orixe da reforma legal da provincia e do dificultoso proceso que
sufriu, a autora expdn as principais lifas de reforma e as caracteristicas principais do novo e
singular ordenamento da provincia, baseado nos entes de “area vasta”.

Para rematar o blogue dedicado & reforma da Administracién local en Italia, o profesor Ric-
cardo URSI, no capitulo 10, examina a cuestién das sociedades publicas locais, analizando
a complexidade do fendmeno das sociedades publicas na dimensién local, a normativa
reguladora e a tendencia, desde o ano 2006, & simplificacién e reducion da esfera publica,
para finalmente expor e analizar a lexislacién recente, que avoga por unha racionalizacién
da utilizacién das sociedades publicas locais.

A terceira parte do libro estd dedicada a estudar a reforma da organizacién administrativa
local en Portugal. Pedro CRUZ E SILVA analiza no capitulo 11 a fusiéon das freguesias, con-
secuencia da profunda reforma do mapa administrativo debido &s leis 75/2013, do 12 de
setembro; 73/2013, do 3 de setembro; e 50/2012, que modificaron a planta municipal, as
competencias dos poderes publicos locais, o réxime financeiro local e a actividade empre-
sarial local. O autor analiza o profundo proceso de reforma do poder local en Portugal, o
mais importante na historia do pafs, iniciado como consecuencia do acordo alcanzado o
17 de maio de 2011 polo Estado portugués co Fondo Monetario Internacional, a Comisién
Europea e o Banco Central Europeo (a cofecida como troika), denominado “Memorando do
Entendemento sobre as Condiciéns da Politica Econdmica” e cuxas consecuencias, aclara,
unicamente poderan ser medidas transcorridos uns anos.

No capitulo 12, dedicado & fusion dos municipios, Carlos José BATALHAO instrienos sobre
a organizacion territorial portuguesa e a posible reestruturacion, que sempre terd como pri-
meiro limite normativo a Constitucion da Republica Portuguesa; para iso analiza o encadre
xuridico constitucional e a normativa sobre o réxime xuridico, extinciéon e modificacion dos
poderes publicos locais para, a continuacion, abordar a realidade municipal portuguesa e as
sUas perspectivas de futuro a través dun completo estudo sobre a materia.
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O profesor Licinio LOPES MARTINS analiza as comunidades intermunicipais no capitulo 13,
cuxas competencias se recollen na Lei 75/2013. En primeiro lugar, para permitir unha mellor
comprension do seu estudo, ilustranos efectuando un percorrido polo réxime xuridico anterior,
regulado nas leis 75/2013 e 45/2008, asi como pola Lei 46/2008, sobre o réxime especial
das areas metropolitanas de Lisboa e do Porto, e sintetiza a incidencia constitucional sobre
esta e sobre o proxecto de lei previo. A continuacion, desenvolve os tipos de comunidades
intermunicipais, as competencias e a sta forma de atribucion, asi como o réxime dos seus
traballadores, no que é, sen dubida, un estudo completo e pormenorizado de grande uti-
lidade para o lector.

O capitulo 14, dedicado &s dreas metropolitanas, foi desenvolvido pola profesora Fernanda
Paula OLIVEIRA. Conforma un estudo ordenado e ben definido no que realiza un compendio
da evolucion lexislativa da materia e delibera sobre as complexas relaciéns entre as areas
metropolitanas con outros niveis de poder territorial. A autora achega nas suas conclusions as
oportunidades e ameazas deste novo réxime xuridico das areas metropolitanas, facilitandolle
ao lector unha reflexién sobre as necesidades que se formulan para alcanzar un proceso de
rexionalizacion que se converta nunha via de solucion eficaz dos problemas que sobrevoan
o poder local.

Por ultimo, o capitulo 15 destinase ao cofiecemento das empresas municipais en Portugal.
Nel, o profesor Pedro COSTA GONCALVES desenvolve a evolucién normativa nesta materia,
desde o ano 1998 ata a aprobacién no ano 2012 da Lei 50/2012, reguladora do réxime
xuridico da actividade empresarial local e das participaciéons locais, aprobada como conse-
cuencia da profunda crise econémico-financeira que sufria o pafs, asi como a sta posterior
modificacién mediante a Lei 53/2014. O autor desenvolve as fortes restricidons impostas &
creacion de empresas publicas locais e os principios que deben rexer a sua relacion con outras
entidades, asi como o factor de equilibrio financeiro e sustentabilidade das contas, unha das
causas da reforma da Administracion local.

En definitiva, atopamonos ante un estudo realizado por expertos universitarios na materia ben
formulado, convenientemente documentado e de grande interese para poder comprender
as repercusions que tivo a grave crise econémica sufrida polos paises da eurozona, espe-
cialmente a partir do ano 2010, e que tivo como consecuencia a reforma da organizacion
administrativa local para alcanzar unha maior racionalizacion e eficiencia.

Montserrat Montero Oitavén
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A moderna configuracion da
doutrina do abuso do dereito

La moderna configuracion de la
doctrina del abuso del derecho

The modern configuration of the
doctrine of the abuse of the law

CUADRADO PEREZ, CARLOS

Aranzadi, Navarra, 2014

A obra obxecto desta recensiéon aborda, de forma rigorosa e exhaustiva, o exame da confi-
guracién actual da doutrina do abuso do dereito no ordenamento espafiol. Para iso, o seu
autor, ao longo dos catro capitulos en que se divide este libro, por unha parte, describe a
evolucién historica da dita institucion e os antecedentes desta no noso sistema, e, por outra
parte, concentra a slia atencién en expor e glosar criticamente a regulacion que o Cédigo
civil contén desa figura.

No primeiro dos capitulos, de caracter introdutorio, o profesor Cuadrado xustifica plenamente
a necesidade de iniciar o estudo da doutrina do abuso do dereito mediante unha visién re-
trospectiva desta, analizando as stas orixes e a sta evolucion histérica, co fin de comprender
a regulaciéon contida no vixente Coédigo civil, asi como a interpretacion que dela se levou a
cabo, e se continla efectuando, por parte da doutrina e da xurisprudencia.

Consecuentemente, o autor afronta o exame da evolucion histérica desta institucion no se-
gundo capftulo desta monografia. Nel hai que destacar que o profesor Cuadrado, a diferenza
de gran parte da doutrina, que sitUa as orixes da figura do abuso do dereito na xurisprudencia
gala posterior & Revolucion Francesa, defende cunha sélida e convincente argumentacion
que as rafces desta figura se remontan a unha época histérica moi anterior. Asi, demostra
como a través dalgunhas fontes romanas —por exemplo, as Instituta de Gaio, a Novela LXIIl de
Xustiniano ou o Digesto— pddese inferir a operatividade naquel antigo dereito de concretas
manifestacions desta institucion. Concretamente, é na baixa I[dade Media onde o profesor
Cuadrado situa o precedente inmediato da figura do abuso do dereito, especificamente na
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doutrina dos “actos de emulacién”, creada polos grandes xuristas desta época inspirdndose
no dereito xustinianeo e nos principios cristians. Na sta opinién, esta constitle a primeira
sistematizacion cientifica dos limites ao exercicio individual dos dereitos subxectivos, xa que
na sUa virtude se vetaba a realizacion de actos que non lle reportaban utilidade ningunha
ao propietario dun determinado inmoble, pero que si lles irrogaban algin menoscabo aos
titulares de dereitos dos predios vecifos. Esta recension da evolucion histérica da doutrina
do abuso de dereito conclie coa exposicion da xurisprudencia posterior & Revolucion Fran-
cesa, analizando, en especial, dias emblematicas resolucions, pola sta transcendencia na
configuracion desta institucion: a Sentenza da Cour d’appel de Colmar, do 2 de maio de
1855 (arrét de la fausse cheminée), e a Sentenza da Cour de Cassation, do 3 de agosto de
1915 (arrét Clement Bayard).

No terceiro capitulo desta monografia, o profesor Cuadrado, & luz das lifias evolutivas indivi-
duadas na epigrafe precedente, efectiia un detallado estudo dos antecedentes da doutrina
do abuso do dereito no noso pais. Para iso, establecendo a xénese desta no século XllI,
en concreto, nas Partidas de Afonso X o Sabio —ainda que, segundo a sUa moi autorizada
opinién, xa se intufa a sua presenza, polo menos en potencia, nalgunhas pasaxes do Foro
Xulgo—, realiza un repaso de todas as stas manifestacidons normativas ata o presente. Neste
percorrido, pédense destacar algins momentos clave de especial interese, como o estudo que
efectlia da Lei da represion da usura, do 23 de xullo de 1908, ou do Regulamento hipotecario,
do 6 de agosto de 1915. Asi mesmo, o autor analiza tamén a elaboracién xurisprudencial
desta teoria que vai xurdindo en paralelo & sta positivizacidon normativa. Neste punto, hai
que destacar o seu interesante comentario critico & Sentenza do Tribunal Supremo do 14
de febreiro de 1944, na medida en que o profesor Cuadrado defende, con conviccién, que
0s seus razoamentos constitlien os alicerces sobre os que posteriormente se desenvolveu,
desde o punto de vista lexislativo, a dita institucion.

No capitulo final desta obra, o autor aborda a analise da regulacién contida no noso Coédigo
civil, tras a reforma operada polo Decreto 1836/1974, do 31 de maio, en virtude da que se
lle deu entrada definitiva no noso ordenamento xuridico & doutrina de abuso de dereito,
recolléndoa de forma expresa no artigo 7.2 do citado corpo normativo.

Neste marco, antes de afondar no tratamento normativo da figura obxecto deste traballo, o
profesor Cuadrado examina, realizando un exposicion clara e precisa, duas cuestions clave
que foron obxecto de estudo doutrinal e xurisprudencial: a dicotomia entre o abuso do
dereito e o exercicio antisocial deste e a xustificacién da dita doutrina.

Tras eses necesarios prolegémenos, o apartado central do terceiro capitulo estd dedicado ao
estudo dos presupostos do abuso do dereito. Asi, en primeiro lugar, para poder invocar esta
institucion, exixese o exercicio dun dereito por parte do seu titular. En opinién do profesor
Cuadrado, tal actuacién pode consistir tanto nunha conduta activa como nunha actitude
pasiva, xa que o artigo 7.2 se refire a “todo acto ou omisién”, —cémpre destacar que, neste
punto, o autor non comparte outras posicions doutrinais, como a defendida por Batlle—. En
segundo termo, para a aplicaciéon nun caso concreto da figura do abuso de dereito, exixese
gue se superen “manifestamente os limites normais do exercicio dun dereito”. Este requisito
é analizado polo autor desde unha dobre perspectiva: subxectiva e obxectiva.

O estudo desde o punto de vista subxectivo require determinar previamente cal é a intencién
do titular do dereito; asi, o autor desta monografia inclie dentro do dmbito das condutas
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abusivas non sé aquelas en que se aprecia animus nocendi ou un consilium damni, senén
tamén aqueles comportamentos en que, malia non ser o seu principal proposito, se lle orixina
un prexuizo a terceiro, e o seu titular acttia sen un fin serio e lexitimo.

Desde o punto de vista obxectivo, exixese comprobar que se produciu un exercicio anormal
ou excesivo do dereito polo seu titular —concepto xuridico indeterminado que, en opinién do
profesor Cuadrado, se apreciara e concretara conforme os costumes e concepcions de cada
época e que variara asi mesmo en funcion da natureza do propio dereito e das circunstancias
concorrentes en cada caso.

No estudo de ambos os dous aspectos, o autor analiza as diferentes posturas doutrinais e
xurisprudenciais sobre a materia, atribuindolles, acertadamente, especial importancia a estas
Ultimas, ao corresponderlles aos tribunais o labor de concrecién, caso por caso, dos “limites
normais” de cada dereito e da medida en que este se debe entender “manifestamente supe-
rado”. Asi, realiza un amplo e clarificador estudo dos pronunciamentos recaidos en materias
como: os usufrutos, a propiedade horizontal, o interdito de obra nova ou as execucions
hipotecarias, materia esta de grande importancia e actualidade como consecuencia da crise
econémica que ainda non conseguimos superar. O terceiro dos requisitos exixidos polo artigo
7.2 do Caédigo civil, para que sexa invocable a doutrina do abuso de dereito, é a producion
dun “dano para terceiro” que non se ache legalmente obrigado a soportalo, sinalando o
autor que o dito dano pode ser tanto patrimonial como moral, e que se pode ter verificado
xa ou ser simplemente previsible. Por Ultimo, o profesor Cuadrado analiza as consecuencias
de que “a lei non ampare o abuso do dereito ou o exercicio antisocial deste”, distinguindo
duas clases de efectos: o primeiro deles é a indemnizacién dos danos e perdas que a conduta
do titular do dereito ocasionase e cuxa concrecion lles corresponde aos tribunais en cada
caso; e 0 segundo intégrano as medidas impeditivas da persistencia do abuso. Neste Ultimo
ambito, o autor diferencia entre as xudiciais (medidas preventivas) e as administrativas (estas
Ultimas vistas con receo por gran parte dos civilistas, ante o temor —quizais non moi xustifi-
cado, pois toda actuacion da Administracion, ao final, esta suxeita ao control dos xuices— de
suplantacion nesta materia da autoridade xudicial pola Administracién).

En definitiva, o interese obxectivo do tema tratado —en especial, no contexto socioeconémico
actual-, o rigor con que se leva a cabo a sta andlise e, sobre todo, as suxestivas e novidosas
soluciéns achegadas a vellas controversias converten esta monografia nunha publicacion
de referencia de lectura obrigatoria para todos aqueles xuristas que, por necesidade profe-
sional ou curiosidade intelectual, deban afrontar o estudo da doutrina do abuso de dereito,
unha institucion que, ainda que ten o seu &mbito propio de actuacién no dereito privado,
axeitadamente cribada poderia desempefar un importante papel no campo do dereito ad-
ministrativo, terreo fértil para non poucos abusos como os estudados nesta excelente obra.

Carla Casanueva Muruais
Secretaria académica do OIRESP
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